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INTRODUCCIÓN 


Todo país cuenta con entidades públicas que interactúan entre sí 
permanentemente. Nuestro país no es la excepción, toda vez que cuenta con 
un sistema establecido en nuestra Carta Magna, que permite relaciones entre 
los distintos órdenes de gobierno. Esto se logra mediante el federalismo, que 
constitucionalmente permite la distribución, concurrencia y coordinación de 


competencias entre dichos órdenes de gobierno. 


El tema del federalismo en México, ha revestido gran importancia en los últimos 
años, toda vez que, además de ser la forma de gobierno adoptada por nuestra 
norma fundamental, se trata de un sistema que establece la forma en que se 


organiza nuestro país. 


En México, el federalismo tiene sus orígenes en la independencia nacional, la 
Constitución de 1824 fue la primera que estableció el sistema federal, y no 
obstante los movimientos políticos transcurridos de esa fecha a 1857, es en 
éste año en que se consolida el federalismo, para que finalmente el 
Constituyente de 1917 ratificara y reafirmara esta institución con intenciones de 


garantizar una auténtica libertad y soberanía de los estados. 


La constitución mexicana de 1917, bajo el sistema federal que adopta, 
reconoce la existencia de tres entes con facultades impositivas, la Federación, 
los estados y los municipios. No obstante, a pesar de que se pretendió dejar 
estipulado en dicha Constitución las facultades de cada ámbito de gobierno, en 
la actualidad el tema del federalismo fiscal mexicano es objeto de debate, las 
relaciones hacendarias existentes entre los tres órdenes de gobierno distan 
mucho de representar un sólido esquema de federalismo. La gran dependencia 
que tienen los gobiernos estatales y municipales de las participaciones 
federales para financiar su limitado gasto, la excesiva centralización tanto en la 
recaudación, administración y manejo, así como en la decisión de fuentes de 
ingreso como en la asignación del gasto, y el desequilibrio financiero de la 


mayoría de los estados, traen como consecuencia la debilidad fiscal de las 
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entidades federativas? y afecta considerablemente al federalismo como 
organización política. En forma tradicional la estructura tributaria de la 
Federación ha sido insuficiente para cubrir los gastos públicos de ese nivel de 
gobierno, lo cual ha motivado la ampliación de sus poderes fiscales 


coadyuvando así al enflaquecimiento de las entidades federativas y municipios. 


En virtud de lo anterior, y como primer paso, se hace necesario preguntarnos 
como se ha venido comportando y cual es el estado actual de la 
descentralización hacendaria en México, así como sobre la posibilidad de 
replantear la estructura, el sistema y la orientación del orden jurídico imperante 
con el objeto de viabilizar su transformación y sobre todo para que, junto con 
las instituciones públicas, se establezca un ordenamiento justo, real y 


adaptable a las nuevas circunstancias. 


Dentro de la Reforma del Estado se encuentra la reforma del gobierno, del cual 
un tema de vital importancia es el tener unas finanzas públicas equilibradas 
tanto en la relación ingresos-egresos como en su distribución, lo que ha 
provocado discusiones que piden reconfigurar el propio modelo que se tiene de 


descentralización fiscal. 


En el cuerpo de este trabajo se hace un análisis teórico conceptual del Estado 
federal, el federalismo y la descentralización, entre los temas más importantes; 
se pretende dar a conocer y hacer un recuento de cómo ha ido evolucionando 
el llamado federalismo fiscal, tanto en la legislación como en la praxis, desde 
los inicios del México independiente, pasando, entre otros, por la revisión de las 
constituciones que han regido en el país; se hace una exploración 
pormenorizada de la Constitución en vigor, así como de las principales 
resoluciones judiciales en la materia; de las Convenciones Nacionales 
Hacendarias y de los escenarios actuales más importantes, aportando datos 


estadísticos con la información económica disponible, con lo cual sea posible 


* En el presente trabajo hago referencia al titulo de “entidades federativas” para referirme a los estados 
que integran la república mexicana, con el objeto de incluir tanto a los estados de la república como al 
Distrito Federal, dando un importante y necesario paso de integración de este último como una entidad 
capaz de gozar de todos los derechos y obligaciones que como tal tendría. 
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identificar cual es el estado de dicho federalismo; se hace referencia a las 
principales carencias del sistema imperante y de las posibles medidas que se 
podrían adoptar para lograr el fortalecimiento de las haciendas públicas, 
haciendo especial énfasis en los aspectos constitucionales, mismos que se 
deben forjar tomando dos factores básicos: el fortalecer sus partes integrantes 
y el transformar a fondo su hacienda pública y las relaciones fiscales entre sus 
ámbitos de gobierno, lo cual es necesario para su prosperidad y 


perfeccionamiento. 


Con ello, el presente estudio pretende aportar elementos que puedan ser 
tomados en consideración por las respectivas autoridades, con el fin de dotar a 
México de un sistema fiscal que auxilie al urgente desarrollo de sus finanzas 


públicas. 
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1- ANÁLISIS TEÓRICO CONCEPTUAL 


1.1- FEDERALISMO Y ESTADO FEDERAL COMO CONCEPTO. 


Para entrar al tema de este trabajo debemos analizar algunos conceptos, 
dentro de estos se encuentra el de Estado federal y la estructura de este 
sistema. Para iniciar este estudio, en principio dejaré claras las posturas de 


algunos autores: 


Según Maurice Hauriou, el Estado federal, es una sociedad nacional de 
estados asociados. La forma federal entraña, entre los diversos estados 
asociados que la componen, relaciones extremadamente delicadas: 1- son 
relaciones de derecho público interno de naturaleza constitucional y no de 
naturaleza internacional; 2- Las relaciones complejas se establecen en el 
interior del Estado federal, entre los diversos estados y dentro de ellos, aun 
cuando sean jurisdiccionales, son favorable a la libertad democrática; ellas 
permiten un poder federal enérgico cuya fuerza se deja sentir hacia fuera y en 


el interior.? 


Del Vecchio, al referirse a las uniones de Estado, concede importancia a dos 
figuras jurídicas: la confederación de estados y el Estado federal. El jurista 
italiano dice que en el caso de la confederación, los estados que se unen 
subsisten con su soberanía propia en el seno de aquella más amplia 
organización, surgida por medio de convenio o tratado entre esos mismos 
estados. En el Estado federal, los poderes de los estados miembros quedan 
por entero subordinados a la entidad federativa que es quien únicamente los 
representa en adelante. Como base del Estado federal no hay un tratado, sino 
una Constitución, por la cual vienen determinadas la estructura y la 
competencia tanto de los órganos centrales como de los locales. El predominio 
de los primeros sobre los segundos hace que, aun cuando se confiera el 


nombre de estados o de estados miembros a los elementos que componen el 


2 HAURIOU, Maurice. Précis de Droit Constitutionnel. 2a. ed. París, Librairie du Recueil Sirei, 1929, pp. 
124 y 125. 
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Estado federal, no posean, sin embargo, en plenitud, tal condición de estados. 
Una consecuencia de la diferencia que acabo de citar es que, mientras en la 
confederación los estados singulares pueden tener el derecho de desligarse de 
la unión mediante la renuncia del tratado, en cambio un derecho tal no es 


admisible en el Estado federal.* 


Georges Burdeau, en su reconocida obra Tratado de Ciencia Política, asegura 
que el Estado federal es aquel en el que una pluralidad de ideas de derecho 
concurren en el establecimiento del poder estatal federal al mismo tiempo que 
establecen, sobre materias constitucionalmente determinadas, el poder estatal 


de las colectividades locales.* 


Al respecto Jellinek, quiere que si el Estado federal es soberano, no exista 
límite alguno respecto a la distribución de su competencia frente a los estados 
miembros. Pero más adelante aminora su comentario diciendo que el Estado 
federal es un Estado soberano formado por una variedad de estados, y 
acudiendo a Laband, sentencia: “Su poder nace de la unidad estatista de los 
estados miembros”. Dice que en el Estado federal se trata de una unión de 
derecho público entre estados, los cuales establecen una soberanía sobre los 
que se unen, cuyos participadotes son los estados mismos; de suerte que, en 
conjunto, son soberanos, es decir cosoberanos, pero concebidos 
particularmente están sometidos a ciertas obligaciones. Los estados miembros 
del Estado federal son estados no soberanos. Pero la Constitución atribuye a 
los órganos supremos del poder de estos estados una participación mayor o 
menor en la soberanía, en el ejercicio del poder del Estado de uno. La 
organización del Estado federal descansa en una Constitución que es su propia 
ley, y que no puede ser modificada sino por otra del Estado federal, mas nunca 
por la voluntad de los estados miembros, aunque sea unánime, si se expresa 


en forma distinta a la que establece la Constitución. 


3 VECCHIO, Giorgio del. Teoría del Estado. Traducción. Eustaquio Galán y Gutierrez, Barcelona, 
Bosch, 1956, pp. 167 y 168. 


1 BOURDEAU, Georges. Tratado de Ciencia Política. Traducción. Enrique Serna Elizondo, México, 
Universidad Nacional Autónoma de México-ENEP Acatlán, 1985, t.Il, vol. II, pp. 268. 
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Jellinek dice, que en Estado federal hay una pluralidad de estados fundidos en 
una unidad, esto es, en tanto que domina la competencia del poder del Estado 
federal, desaparecen las diferencias que separan entre sí a los estados 
miembros, de los estado que forman la unidad nace el poder del Estado 
federal, bien sea por que el gobierno de los estados miembros, en su unidad, 
forman el poder supremo del Estado federal, ya por que los órganos 
particulares del poder del Estado federal nazcan de la unidad del pueblo federal 
conforme a la Constitución, como pasa con el Presidente de la Republica 


Federativa.” 


Fischbach ve que en el Estado federal la forma de integración presenta un 
carácter corporativo, es decir, los diversos estados no se hallan sometidos a un 
Estado dominante, sino que se comportan entre sí, como miembros de una 
entidad estatal superior, con una cierta autonomía e igualdad, de tal naturaleza 
que cada Estado es a la vez, en el conjunto, dominador y dominado. El anota 
un importante dato: la Constitución del Estado federal descansa sobre su 
legislación propia, estando excluida toda sustitución de la misma por actos 
legislativos concordé de los estados integrantes. Mas adelante señala que el 
Estado federal es, en oposición a la unión de estados, un Estado, y no una 
societas de derecho internacional. Ejerce un dominio directo sobre los súbditos 
de los países integrantes y sus organismos oficiales; esta circunstancia se 
manifiesta particularmente en la legislación. Tiene la denominada “competencia 
de competencias”, es decir, puede modificar en todo momento la distribución 
de competencias entre el Estado federal y los estados integrantes. De aquí que 
los estados particulares no son soberanos, y como compensación a estas 
limitaciones tiene por modo regular una participación en el ejercicio del poder 


federal.* 


De acuerdo a estos conceptos, nos podemos dar cuenta que en la formación 


del Estado federal convergen dos órdenes jurídicos, independientemente de 


” JELLINEK, Georg. Teoría General del Estad. Traducción. Fernando de los Ríos. Buenos Aires, 
Editorial Albatros, 1970, pp. 577 y ss. 


S Vid. FISCHBACH, Georg Oskar, Teoría General del Estado. 3?.ed. México, Nacional, 1968. 


11 


Adrián Joaquín Miranda Camarena 


cual haya sido el proceso de formación del Estado federal: uno central, que 
hace las veces de eje, y otro que es complementario del anterior, que 


integrados y dispuestos forman un todo armónico. 

La integración del estado federal, en correspondencia con lo expuesto, sería: 
1- La presencia de un orden jurídico central; 
2- La presencia de un orden jurídico local; 


3- La coexistencia de ambos en un ámbito espacial de validez 


determinado. 


4- La participación de ambos ordenes jurídicos en la formación de la 


voluntad para las decisiones nacionales y 


5- La coordinación de ellos entre si por una ley suprema que es la 


Constitución federal. 


Por ello, el Estado federal es aquel ámbito espacial de validez en el que 
coexisten los ordenes jurídicos, el central y el local, que intervienen en la 
formación de la voluntad nacional y que están coordinados entre si por la ley 


suprema la cual es la Constitución.” 


Podemos así, tener claro lo que es un Estado federal, y con el objeto de no 
desviar la atención y confundir la esencia de la investigación, no me detendré 


más en este, y pasaré a ubicarme en el tema primordial, el federalismo. 


Etimológicamente el federalismo proviene del latín “foedus” que significa unión, 
alianza, pacto, acuerdo. Se utilizó para referirse a las alianzas forjadas entre 
los hombres y los pueblos con objeto de alcanzar fines comunes y superiores, 


es difícil precisar el momento exacto en que el concepto fue utilizado con el 


7 ARMENTA LÓPEZ, Leonel Alejandro. La Forma Federal del Estado. México, UNAM, 1996, p.37. 
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sentido político, estructural y funcional que le conocemos hoy, como forma 


depurada de organización de Estado.* 


En ese sentido, debemos entender que el federalismo: es una abstracción 
jurídico-política que se materializa en un Ente autónomo que se forma a través 
de la composición de estados o entidades que antes estaban separadas, sin 


ninguna vinculación de dependencia entre ellos. 


Se puede hablar de federalismo cuando en un sistema político los elementos 
estructurales de decisión del Estado (ejecutivo, legislativo y judicial, burocracia 
política, etcétera) están presentes en los dos niveles de gobierno, federal y 
estatal, y su existencia está garantizada por la constitución y no puede ser 


allanada por la intervención de algunos de los niveles”. 


Dieter Nholen afirma que el federalismo se define como una forma de 
organización política en la cual las funciones y ámbitos de tareas se reparten 
de tal manera entre los estados miembros y el Estado central, que cada nivel 


estatal puede tomar decisiones políticas en varios ámbitos estatales.* 


El federalismo es un medio para integrar la vida política de un país y fórmula 
para que las cuotas de poder sean regidas mediante acuerdos, reglas, 
potestades y el reconocimiento de autoridades supremas. El federalismo en la 
vida moderna da vida a un conjunto de poderes que deben dirigirse, 
coordinarse y colaborar a la manera de un todo armónico. El federalismo es un 
modo de organizar y ejercer el poder en el Estado de derecho, respetando la 


autonomía y la capacidad de gestión de los gobiernos constituidos. 


Se deduce por federalismo, un proyecto de vida política que, organizado como 


forma de gobierno, tiene como sustento instituciones democráticas y 


$ AGUIRRE SALDIVAR, Enrique. Los Retos del Derecho Público en Materia de Federalismo. México, 
UNAM, 1997, p. 73. 


2 SCHWARTZ, B. El Federalismo Norteamericano Actual. Madrid, Civitas, 1984, p. 61-62. 


19 Vid. NHOLEN, Dieter. Descentralización Política y Consolidación Democrática. Europa-América del 
Sur. Madrid, Nueva Sociedad, 1993. 
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representativas que dan cuerpo a relaciones de poder que permiten la cohesión 
en la acción de gobierno, dado que ésta se nutre con la existencia de centros 
autónomos que están dotados de personalidad jurídica y política. El 
federalismo es una forma de “ser” y de “existir”, misma que pueden adoptar 
algunos Estados-Naciones, las cuales se consideran a partir de ello como 


“Federación de Estados”. 


Es preciso para este tema señalar, que bajo la idea económica del concepto de 
federalismo se señalan bases para el uso de los recursos y para la distribución 
de ingresos, y pasa a nivel secundario el hecho de que los gobiernos 
subnacionales** actúen con facultades delegadas por la autoridad a la que la 
Constitución se las confirió, o con poderes que dicho ordenamiento les otorgue 
originalmente, En tanto que las decisiones de los mandamientos de cada 
jurisdicción satisfagan principalmente los intereses de los que en ellas residen, 
es la propia sociedad la que cimienta el federalismo, entendido como el patrón 
de descentralización tanto de las atribuciones del Estado, entre los diferentes 
niveles de gobierno, como de la forma de financiarlas.** El federalismo, 
entendido como un función descentralizada y autónoma del poder de decisión 
política y hacendaría, es entonces, principalmente, valorado como la 
organización de gobierno eficaz y equitativo, por que puede cortar a la medida 
sus respuestas, según la escala de sus demandas, por que permite 
experimentar diversas estrategias de atención y solución a las mismas, y por 
que establece una solución más tangible entre el contribuyente y los beneficios 


públicos.* 


Es relevante el destacar el conjunto de relaciones de todo tipo y forma, que se 
generan a partir del establecimiento de un régimen federalista. Ese sistema de 
relaciones nos explica quienes ejercen competencias, en qué ámbito o 


jurisdicción y si son compatibles con la jerarquización que de ellas hace la 


1 Entiéndase por subnacionales a entidades federativas y municipios que conforman el Estado. 


12 CHAPOY BONIFAS, Dolores Beatriz. Finanzas Nacionales y Finanzas Estatales. México, UNAM, 
1992, p. 25. 


13 AGUILAR, Luis F. Hacia un Nuevo Federalismo. En: México Hacia un Nuevo Federalismo Fiscal. 
México, Fondo de Cultura Económica, 1996, p. 21. 
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Constitución federal y en congruencia con la constitución propia de las 
entidades federativas; así como el tipo de funciones y tareas específicas le 


corresponden a cada nivel de gobierno. 


A cada tipo específico de Federación corresponde un determinado estilo de 
gobierno y justifica el nivel de aplicación y profundización de sus instituciones y 


su estructuración. 


El federalismo como forma de Estado se fundamenta en el principio de 
descentralización, la cuál se vierte en todas las áreas conocidas: la vida política 
primordialmente, la vida jurídica, la vida económica, la vida social, y 


administrativa?**, tema del que me ocupo a continuación. 


1.2- FEDERALISMO Y DESCENTRALIZACIÓN. 


Se debe analizar la relación del federalismo y la descentralización, ya que 
respecto al federalismo, la descentralización se caracteriza por ser un modo de 
articular la coordinación política y administrativa del Estado nacional. El 
federalismo es una forma de gobierno que responde, a que las partes sean la 


base que permita la convivencia armónica del todo. 


El federalismo conjuga simultáneamente relaciones centrales y 
descentralizadas. Pero se trata de una conjugación de relaciones donde lo 
óptimo es no el equilibrio puro o abstracto del poder, sino una configuración 
calculada, balanceada y correlacionada de poderes que garanticen la 
diversidad política y cultural en favor de la unidad del Estado, para acrecentar 
la vida civil de la sociedad y la expresión pública de las organizaciones 
ciudadanas.” 


1“ ELORES MEDINA, Rubén Jaime. Inclusión de mecanismos ciudadanos a la estructura Constitucional 
de la Federación y de las Entidades Federativas [en línea] México: Instituto para el Desarrollo Técnico de 
las Haciendas Públicas, 2003 [citado el 7 de febrero de 2004] Disponible en: www.indetec.gob.mx 


15 UVALLE VERRONES, Ricardo. Descentralización Política y Federalismo: Consideraciones sobre el 
Caso México [en línea] México: Revista Gestión y Estrategia, 1994 [citado el 20 de septiembre de 2005] 
Disponible en: http://www-azc.uam.mx/publicaciones/gestion/num”7/indice.html 
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Como forma de gobierno, el federalismo es una suma de poderes concurrentes 
que tienen como denominador común la voluntad de cooperar tomando en 


cuenta diversos contextos de gobierno y por tanto, de decisión. 


Esto no significa que en el federalismo exista ausencia de conflictos. Por el 
contrario, desde el momento que alude a la categoría de gobierno es 
importante considerarlo como institución donde se abordan y solucionan 
problemas, conflictos de competencia e intereses contrapuestos. Como bien lo 
ha señalado Aaron Wildavsky, " el federalismo auténtico conlleva a la vez 
conflicto y cooperación, o centralización y descentralización, pero como parte 


de un consenso equilibrado”**, 


El federalismo en cuanto sistema de convivencia no es ajeno a las relaciones 
de conflicto y cooperación. Pero tiene vías razonables para que la acción de 
gobierno pueda aspirar al consenso y la legitimidad. Por factores geográficos y 
políticos, los ámbitos centrales, estatales, municipales y comunales cuidan 
intereses propios de su representación. Pero ello no significa que la 
interdependencia en la acción de gobierno no pueda lograrse. "De esta forma, 
es posible hablar de dinámica e interacción, considerando entonces el 
federalismo como un proceso, un movimiento perpetuo que oscila entre la 
diversidad y la unidad, la centralización y la descentralización. El federalismo 
en el sentido de descentralización (de poderes) se convierte así en un proceso 
donde las comunidades (regiones, provincias) interactúan como unidades 


autónomas".*” 


Como bien dice Carl Friedrich, "En un sistema federal no puede haber 
soberano y nadie tiene la última palabra". Sin embargo, es contrario al 


federalismo que se fermenten fuerzas centrífugas, dado que son fuentes de 


16 WILDAVSKY, Aaron, citado por Edmon Orban. El Proceso de Descentralización en el Estado Federal 
Industrial: Perspectiva Teórica y Metodológica. En: Revista Internacional Ciencias Administrativas, Vol. 
57, Núm. 2, Junio, 1990, p. 71. 


dl ORBAN, Edmond. El Proceso de Descentralización en el Estado Federal Industrial: Perspectivas 
Teórica y Metodológica. En: Revista Internacional Ciencias Administrativas, Vol. 57, Núm. 2, Junio, 
1990, pp. 61-73. 
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desestabilización. El éxito del sistema federal de gobierno depende de las 
condiciones históricas de cada país. Tanto la cultura como las costumbres 


políticas son fundamentales para alentar o inhibir al federalismo.** 


El federalismo implica que la descentralización política le sea consecuente. Un 
federalismo proclamado en espacios centralizados, no tiene opción de 
realización plena. Un federalismo proclamado en terreno abonado para la 
centralización factual del poder, se queda en mera noción doctrinaria. En 
cambio, cuando hay decisión para dar vigencia al federalismo, es básico dar 
cauce a los movimientos de la descentralización política que, unida a la 
democracia moderna, permite que la representación geográfica provincial, 


regional, comunal, municipal de un país sea amplia y efectiva. 


Por el federalismo, un país se integra como nación, sociedad civil, gobierno y 
Estado. Por la descentralización, un país oxigena su unidad política, da cabida 
a la equidad institucional y material, se fortalece la autonomía y la personalidad 
de otros centros de gobierno y se reconoce la pluralidad, contrastes y deseos 
de la comunidad política. Como bien señala Pedro Zorrilla Martínez, " La 
descentralización real debe ser en muy cierto sentido una respuesta, una 
correspondencia, una reciprocidad, un reconocimiento; más aún en una 


sociedad contrastada, diversa y plural”??. 


1.3- FEDERALISMO Y SOBERANÍA. ENFOQUES DOCTRINALES. 


Así también, el federalismo puede ser considerado desde varios enfoques: a) 
Como una idea absoluta; b) como una posición contractualista; c) como una 
herramienta jurídica; d) como un instrumento de política; d) como una fórmula 
de división del poder; e) como una fórmula de reparto de recursos, o; f) como 


un sistema. 


'* UVALLE VERRONES, Ricardo..., op. cit. nota 15. 
12 ZORRILLA MARTÍNEZ, Pedro G. Fortalecimiento de las autonomías y democracia política y 


administrativa. En: Revista de Administración Pública, Descentralización. México, Instituto Nacional de 
Administración Pública. Núms. 63-64, Julio-Diciembre, 1985, p. 22. 
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Como una idea o como un ideal en sí, el federalismo se convierte en utopía, 
dadas las múltiples dificultades que representa el homologar la praxis con la 
teoría federalista. Eso se explica por lo imperfecto del ser humano y de lo 
perfectas que pueden ser ideadas las instituciones federales. No obstante ello, 
existen doctrinistas que apoyan y discurren sobre el federalismo como idea 
absoluta. Su contraparte lo tenemos en la idea de un federalismo relativo, o 


incompleto. 


En cambio, el federalismo contractualista, privilegia la existencia o el 
nacimiento de sistemas federales en base al acuerdo de voluntades mediante 
la libre manifestación de ellas y suscritas en un contrato, acta o expresión 


escrita o tácita.“ 


Como herramienta jurídica, el federalismo nos aporta una serie de principios 
jurídicos sobre los cuales basar la regulación y reglamentación de las 
instituciones, mediante las que se prestarán los servicios tanto a las entidades 
o unidades federativas, como a los ciudadanos en general, en su carácter de 


beneficiarios directos de aquel. 


El federalismo como herramienta política, permite el acceso, conformación y 
mantenimiento del poder entre quienes aspiran al mismo; y se explica por sí 


sólo. 


En tanto que el federalismo como una fórmula de división de poder, permite el 
reparto en 3 grandes áreas, de funciones y competencias, con las cuales se 
logra un adecuado equilibrio de poderes, mediante el control que cada uno de 


los diferentes niveles, realiza o ejerce de los otros dos. 
En cuanto a fórmula para el reparto de recursos, bajo la forma de federalismo 
hacendario se pretende reconducir la práctica fiscal y de gasto público a los 


niveles de cooperación, coordinación y colaboración propios de un sistema 


20 Por tal, el federalismo mexicano de 1824, que obra en el Acta Constitutiva de 31 de enero de dicho año, 
antecedente de la Constitución Federal del 4 de octubre de 1824. 
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compensatorio no competitivo, que venga a redistribuir los recursos a todo los 
involucrados en el proceso, sin menoscabo, pérdidas o desigualdades 
manifiestas y con el cabal cumplimiento de las tareas que la nación reserva en 


beneficio de su población. 


Finalmente, el federalismo como sistema, constituye la unidad, a la vez que la 
diversidad; es la conjunción de varios poderes en un mismo pueblo y un mismo 
territorio mediante un proceso de equilibrio, respeto, colaboración y 
coordinación. Es un conjunto de procedimientos que validan, a su vez, a otros 
sistemas, como el jurídico, en el que ambos se complementan: el federalismo 
descansa sobre un sistema jurídico que lo legaliza y le da viabilidad y por su 
parte el sistema jurídico es construido a partir de los principios de aquél, 


dándole una razón de ser. 


De cualquier manera podremos decir que el federalismo es el fenómeno que 
ocurre cuando se celebra una alianza de estados libres y soberanos, quienes 
actúan para el logro conjunto de ciertos fines y propósitos considerados 
previamente por las entidades participantes, que se da en el contexto de 
algunos hechos y en el marco de un determinado derecho, respecto de un 


territorio y una población perfectamente definidos o delimitados. 


El federalismo es la forma que adopta un Estado-Nación para lograr una 
personalidad jurídica (en tanto estructura orgánica) y una personalidad política 
(en cuanto a estructura dogmática-finalista) con la cual ejercer el poder social 


que ostenta a raíz de su integración. 
En ese juego de creación, o, para decirlo más correctamente de integración, un 
Estado-Nación toma la forma, figura o el régimen federal cuando deciden sus 


entidades o unidades integradoras ceder parte de su soberanía. 


La Soberanía ha sido explicada profusamente por varios autores. Es Jean 


Bodin, el llamado inventor del Estado moderno, quien fijó que: “La soberanía es 
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la potestad absoluta y perpetua de una República”.** Él estableció una 
conceptualización absolutista de la soberanía. Jacobo Rousseau, tenia dicho 
concepto en cuanto a la expresión soberanía del pueblo, o soberanía popular, 
para él; “la soberanía es el ejercicio de la voluntad general de los individuos 
que forman parte de una sociedad, la cuál nunca deberá enajenarse y que el 
soberano, que no es más que un ser colectivo, no puede ser representado sino 


por el mismo: el poder se transmite de los individuos, pero no la voluntad”.% 


Si nos vamos hasta sus raíces etimológicas, encontramos que el termino 
soberanía proviene del latín vulgar “superanus”, que es un adjetivo que 
significa supremo. Formalmente la soberanía entraña el ejercicio del poder 
dentro de los límites establecidos por el propio orden jurídico, cuando se trata 
de que el Estado sea el titular de la misma. Si el titular de la soberanía es el 
pueblo, el concepto permite percibir la posibilidad de hacer su propio orden 
jurídico sin más límite que sus intereses formando consenso, por que éste es 


el titular de la soberanía. 


En ese sentido, se establece la soberanía como poder de autodeterminación, 
que significa el máximo nivel de toma de decisiones en cuanto a su existir y 
forma de ser; por lo tanto, se entiende la supremacía, que no admite ningún 
otro poder, más que el suyo. Esa autodeterminación que no implica, desde 
luego, la pérdida de las libertades individuales, sino al contrario, la suma de 


ellas. 


La soberanía en el Estado Mexicano, comprende algo más amplio y menos 
estático. Su concepto naturaleza y contenido político original, evolucionan 
adquiriendo significado jurídico en el sentido de competencia; de facultad 
otorgada expresamente para ejercer el poder. En el sentido de competencia, la 
soberanía se manifiesta aplicando el orden jurídico, absolutamente de acuerdo 


con las facultades otorgadas a cada uno de los poderes y niveles de gobierno, 


21 Vid. BODIN, Jean. Les six livres de la République. Francia, 1576. 

22 Vid. ROUSSEAU, Juan Jacobo. El Contrato Social. Francia, Elaleph, 1762. 

23 CRUZ COVARRUBIAS, Armando Enrique. Federalismo Fiscal Mexicano. México, Porrua, 2004, p. 
dele 
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siempre desde la legalidad preestablecida en la propia normatividad. El 
ejercicio facultado, absoluto o parcial, del orden jurídico, permite distinguir en 
cada caso el ejercicio del poder soberano por un lado y del ejercicio del poder 


libremente por el otro.** 


También se ha hablado y estudiado en relación al término cosoberanía, dentro 
del cual puedo resaltar lo expuesto por Waits que nos explica: La doctrina de la 
doble soberanía adquiere una construcción jurídica rigurosa, expresa que, los 
dos elementos integrantes del Estado federal, es decir, la Federación y los 
miembros, son auténticos estados, pues lo que caracteriza a un Estado es, por 
una parte, ser una unión permanente para el cumplimiento de las tareas vitales, 
y, por la otra, construir un ser independiente, excluyendo cualquier poder que le 
sea extraño. Ambas condiciones se dan tanto en la Federación como en los 
estados miembros, donde cada cual tiene su propia esfera con carácter de 
exclusividad. Así, pues, la soberanía no pertenece únicamente a los estados, 
como en la confederación, ni únicamente al Estado central, en lo que Waits 
llama Staatenreich, sino que ambos son soberanos en su propia esfera. No 
existe Estado federal más que cuando la soberanía no pertenece ni a uno ni a 
otro, sino a ambos: al Estado conjunto (poder central) y al Estado particular 
(poder del Estado particular) cada uno en su esfera, y ambos actuando de 


modo inmediato sobre los ciudadanos.? 


No obstante el problema de la cosoberanía sigue discutiéndose, pues Kelsen 
pugna por la igualdad soberana tanto de la Federación como de los estados 
miembros, Mouskheli sostiene la superioridad jurídica del Estado federal o 


central.?” 


2 Ibidem. p. 76. 
25 WAITS, Georges. Grundziige der Politik. 1862, p.221. 
2 Vid. KELSEN, Hans. Teoría General del Estado. España, Labor, 1959. 


27 Vid. MOUSKHELI, M. Teoría jurídica del Estado federal. México, Editora Nacional, 1981. 
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De esté término puedo decir que el Estado mexicano es donde mejor se 
ejemplifica y en concordancia con el maestro Ignacio Burgoa quien expone a 


este respecto, y dice: 


Se ha llegado a sostener que dentro de un régimen estatal federal existen dos 
soberanías: las de las entidades federativas y la del Estado federal 
propiamente dicho. Esta tesis que se llama de la co-soberanía y que fue 
expuesta por Calhoun y Seidel, afirma que los estados, al unirse en una 
Federación crean una entidad distinta de ellos con personalidad jurídico- 
política propia, dotada de órganos de gobierno, cediendo parte de su soberanía 
en aquellas materias sobre las cuales hayan renunciado a ejercerla, para 
depositar el “poder soberano cedido” en un nuevo Estado. De esta manera, la 
soberanía del Estado federal se forma por la recepción de las soberanías 
fraccionadas de las entidades que decidieron constituirlo, reservándose estas 
sus respectivas soberanías en las materias de gobierno administrativo, judicial 


y legislativo, que no hubiesen renunciado de un modo expreso. 


Esta doctrina, en un terreno puramente jurídico, no puede justificase, ya que 
funda en un error insalvable. La soberanía es una e indivisible y se traduce en 
el poder que tiene un Estado para autodeterminarse y autolimitarse sin 
restricciones heterónomas de ninguna índole. Al concertarse el pacto federativo 
y al consignarse este en la Constitución federal, el último acto de soberanía 
que los estados federales realizan consiste precisamente en formar a la nueva 
entidad y en organizarla, dejando después de ser soberanos para mantenerse 


autónomos. 


La soberanía y la autonomía son, pues, dos conceptos diferentes. La primera 
es sobre todo capacidad de autodeterminación. Por lo contrario la autonomía 
expresa la facultad de darse sus propias normas, pero dentro de un ámbito 
demarcado de antemano, respetando obligaciones y prohibiciones que derivan 
preceptivamente de una voluntad ajena. Es por ello por lo que los estados que 
forman una Federación son autónomos. El concluye diciendo, “si las entidades 


federadas no son soberanas, tampoco son libres ni independientes, ya que la 
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libertad y la independencia en un sentido político no son sino aspectos 


primordiales de la soberanía”.* 


1.4- DESCENTRALIZACIÓN Y AUTONOMÍA. 


Algunos autores plantean que la tendencia hacia la descentralización de los 
Estados se explica tanto desde la lógica de la propia acumulación capitalista 
como desde la lógica de Estado capitalista en crisis”. Visto este enfoque desde 
la perspectiva de la interpretación política, el interés del gobierno central sería 
incrementar su legitimidad con una aparente cesión de poder; y desde la visión 
de la interpretación económica, trata de responsabilizar a los gobiernos locales 


de los costos por servicios públicos en un momento de crisis*. 


Autónomamente de las elucidaciones acerca de la descentralización como 
tendencia general, es un fenómeno del que las entidades federativas y los 
municipios no pueden sustraerse en la bisagra para la democratización de 
nuestras sociedades, también lo es que puede fortalecer las estructuras 
políticas que soportan al caciquismo regional. La descentralización efectiva es 
aquella que se traduzca en un mayor poder de toma de decisiones y en una 
posibilidad de manejo de los recursos, y que conlleve el bienestar de la 
colectividad al elevar su nivel de vida y participación en los asuntos públicos. 


Una descentralización política que fomente una cultura política”. 


2 BURGOA, Ignacio, La Evolución de la Idea Federalista. En: Córdova Cervantes, Luis Antonio (ed.), 
La Evolución del Derecho Constitucional en el Estado de Veracruz-Llave. México, ed. del autor, 1968, 
p. 48. 


2 BOISIER, Sergio. Palimpsesto de las Regiones como Espacios Socialmente Constituidos. México, 
Economía de América Latina, CIDE, 1990, p. 26. 


3% CARDOZO, Myriam. Análisis y Perspectivas de la Política Descentralizadora en el Sector Social 
Mexicano. México, Prospectiva, año 3, núm. 10, 1998, p. 16. 


31 ROJAS, Eduardo. Descentralización y Autonomía Local en la Asignación de Recursos. Santiago de 
Chile, Eure, núm. 51, 1991, pp. 7 y 8. 
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El autor Iván Jaramillo indica que la historia de las últimas décadas ha sido la 
historia de la centralización-concentración en búsqueda de la eficiencia; se 
pregunta como surge la corriente descentralizadora en un mundo altamente 
concentrado y centralizado. Señala que el actual proceso de descentralización 
no busca desconcentrar recursos ni descentralizar decisiones con el solo 
propósito de la eficiencia y la democracia; se trata también de descentralizar 


conflictos y responsabilidades”?. 


Para dicho autor, en el fondo la descentralización está motivada por la crisis 
fiscal del Estado y por la necesidad política de neutralizar las demandas 
sociales, separando los conflictos e involucrando a la población en la solución 


de sus propios problemas, descentralizando decisiones. 


Refiriéndonos a la “autonomía”, de acuerdo con la Real Academia de la 
Lengua, podemos entender la autonomía como “La potestad que dentro del 
Estado pueden gozar los municipios, provincias, regiones de otras ciudades de 
él para regir intereses peculiares de su vida interior, mediante normas y 
órganos de gobierno propios”. La comunidad autónoma, en tanto que forma 
máxima de la descentralización política, es el Estado mismo, que al 
democratizarse y distribuir el poder emanando del pueblo soberano entre sus 


órganos, se ve obligado, a difundir su poder estatal en todo el territorio. 


Guy Heraúd plantea que el, ciudadano puede tomar un gran número de 
decisiones importantes cuando se trata de un régimen de autonomía, la cual 
constituye el principal atributo de todo ser o colectividad, y debe ser reconocida 


a todos los hombres y grupos sociales**, 


Se debe entender a la autonomía como una serie de derechos y principios. La 
comunidad debe tener el derecho a proclamarse existente, autodelimitarse, 


autodefinirse y autogobernarse con base en los siguientes derechos: 


32 JARAMILLO, Iván. La Descentralización. México, CIDE (mimeo), 1988, p. 10. 


39 Vid. ROJO SALGADO, A. El Significado y las Posibilidades de la Autonomía y la Regionalización 
Política. Coruña, Edicós Do Castro Sada A, 1992. 
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1.- Derecho a la autoafirmación. Que asiste a toda colectividad a declararse 


existente y a ser reconocida como tal por otras colectividades. 


2.- Derecho a la a autodefinición. Que es la capacidad de trazar y fijar 


fronteras y límites políticos y geográficos. 


3.- Derecho a la autoorganización. A dotarse a sí mismo de su propia norma 


fundamental. 


4.- Derecho a la autogestión. A gobernarse y administrarse libremente 


dentro de su propia normatividad. 


Pero la autonomía, vista como forma máxima de la descentralización política 
del poder de Estado, aparecería como una expresión del individualismo y el 
reino de la anarquía de un país. Por eso es necesario señalar los siguientes 


principios: 


1.- Principio de subsidiariedad. En donde la colectividad inferior debe 
conservar todas las competencias y poderes que es capaz de ejercer 
eficazmente. Todo lo demás se debe transferir al ente superior. Bajo este 
principio, la sociedad debe construirse de abajo hacia arriba, y el poder 
político ha de situarse en el nivel en el que surgen los problemas y donde 
están quienes lo sufren y saben cómo resolverlos. Esto requiere de una 


adecuación jurídica. 


2.- Principio de participación o unidad. Las colectividades inferiores se 
asocian activamente a la toma de decisiones de la colectividad superior 
resultante, es decir, se debe propiciar la participación de las colectividades 


inferiores en la gestión de la colectividad superior. 


3.- Principio de cooperación. Sin este principio una sociedad de grupos 
autónomos sería anárquica y atomizada. Autonomía no quiere decir 
autarquía e individualismo. Se complementa con la cooperación y la acción 


coordinada y global: "todos dependemos de todos". Autonomía no significa 
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soberanía, sino libertad limitada por la necesidad que las personas y 


comunidades tienen de los demás. 


4.- Principio de garantías. Capaz de organizar y dar viabilidad y vertebración 
a la sociedad federal en su totalidad. La garantía jurisdiccional asegura la 
aplicación de las normas a cargo de los tribunales con competencia 
obligatoria, y la garantía de ejecución material asegura la ejecución de las 


decisiones de los tribunales mediante órganos, incluso, coercitivos.** 


Tomando en cuenta los anteriores derechos y principios, se puede afirmar que 


las ventajas de la autonomía son estas”: 


1.- Se adecua la acción del Estado a las necesidades locales, para que se 


recupere la idiosincrasia de cada territorio. 


2.- Se rechaza la imposición de formas de organización política concretas 


de unas realidades a otras. 


3.- A cada comunidad le corresponde una estructura jurídica, política e 


institucional propia y singular. 


4.- Se desmasifica y aligera la función legislativa de los parlamentos 
nacionales, trasladando a las cámaras locales la tarea de crear leyes de 


ámbito local. 


Para alcanzar una auténtica autonomía, es preciso eliminar el control 
gubernamental y mantener sólo un control jurisdiccional el cual es un control 
de legalidad y no de otro tipo, la autonomía significa que la colectividad debe 


tener el derecho de proclamarse existente, de autodelimitarse y organizarse, 


34 Tdem 


35 MARTÍNEZ MARTÍNEZ, Pedro. Federalismo y Descentralización Contemporáneos [en línea] 
México: Universidad Nacional Autónoma de México, 2003. [citado el 18 de julio de 2004]. Disponible 


en: www.bibliojuridica.org p. 3. 
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elaborando libremente su propio estatuto en los limites de respeto a la 


Constitución, estableciendo las materias de su competencia. 


1.5- LA COMPETENCIA. 


Tradicionalmente, existe una tendencia a la definición del concepto de 
competencia sobre sí mismo o a una caracterización descriptiva pero no 
sustantiva. Es decir, se identifican los componentes, atributos o características 
del concepto, sin que se establezca una definición sustantiva que aúne y 


sistematice estos elementos. 


La competencia puede definirse como circulo de actividades de determinada 
autoridad. Puede ser: territorial, por materia, por personas, por grado, por 


función, o por turno.** 


Así también se dice que la podemos definir como la aptitud legal que tiene un 
órgano del Estado para ejercitar derechos y cumplir obligaciones.*” Indica que 
los órganos del Estado en su respectiva esfera o ámbito, ya sea espacial, 
material o personal, pueden validamente ejercer las funciones que le son 


propias.** 


En busca de un marco conceptual que nos permita una definición sustantiva de 
la competencia, puede sernos de utilidad la clara distinción de los conceptos de 
competencia y jurisdicción desarrollada por la doctrina de derecho procesal. 


La jurisdicción, en derecho procesal, es el poder-deber del cual esta investido 
la autoridad pública. Así, existe, por ejemplo, una jurisdicción de los tribunales 


referida al poder-deber exclusivo de conocer y resolver los conflictos de 


36 PROCIUK, Gustavo E. Teoría General del Proceso [en línea] Argentina: Portal Jurídico Gratuito 
Argentino, 2002 [citado el 13 de mayo de 2004] Disponible en: 
http://www.derechoargentino.com.ar/derecho_procesal.htm 


27 Vid. ARELLANO GARCÍA, Carlos. Teoría General del Proceso. México, Porrúa, 1995, p. 358. 


38 CRUZ COVARRUBIAS, Armando E..., op. cit., nota 23, p. 80 y 81. 
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relevancia jurídica que se presenten en el territorio de la república. Ahora bien, 
los distintos órganos que la detentan poseen determinadas competencias, que 


corresponden a los ámbitos concretos en que ejercen dicha jurisdicción.** 


Una visión como ésta permite disertar y separar, en las distintas esferas del 
Estado, el poder-deber de ejercer la autoridad respectiva y los ámbitos 
competenciales concretos. Y en particular, frente a una organización y un 
sistema de toma de decisiones de gran complejidad como lo es el gobierno y 
administración del Estado radicado en el poder ejecutivo, nos permite identificar 
las distintas competencias como esferas o marcos delimitados de actuación, 
que en diferente grado convergen para el desarrollo de la labor general de 
gobierno y administración. Y visualizar entonces, a los órganos del Estado 
administrador, como partícipes de la autoridad ejecutiva general, pero acotados 
en su ejercicio por los elementos que a su vez conforman la respectiva 


competencia. 


1.5.1- Elementos de la Competencia. 


La competencia es el ámbito en el cual se ejercen los poderes públicos de la 


autoridad del Estado o sus agentes. 


Aunque otras definiciones la definen por su contenido: el conjunto de 
potestades públicas, de atribuciones, o de funciones. Una conceptualización 
como la planteada tiene la ventaja de remarcar lo que es conceptual y 
precisamente la competencia: un marco de actuación, una delimitación 


particular de la potestad general del Estado. 
En el caso del derecho administrativo, la competencia está determinada por 


tres elementos: el territorio, la materia y la jerarquía. Y se configura 


3% HERNÁNDEZ CASTILLO. Edilberto. Jurisdicción y Competencia [en línea] El Salvador [citado el 29 
de septiembre de 2004] Disponible en: http://www.monografias.com/trabajos11/jucom/¡ucom.shtml 
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materialmente, en el momento que a un organismo u órgano público se le 


determina: 


1) En cuánto el elemento territorio, el ámbito espacial en el cual sus 
actuaciones serán válidas, sea el país, un estado, municipio, 


delegación, comuna o localidad. 


2) En cuánto el elemento materia, las funciones o tareas que debe 
cumplir, que corresponden a la descripción del tipo de actividades 


que puede y debe desarrollar; y 


3) En cuanto el elemento jerarquía, las atribuciones que tiene en el 


desempeño de esas funciones y en ese ámbito espacial. 


Estos elementos que determinan la competencia, tienen una expresión jurídica 
precisa: las materias que puede abordar un órgano se denominan funciones; y 


las jerarquías, atribuciones. 


La distinción entre funciones y atribuciones y por tanto, la sistematización 
coherente de las competencias de órganos públicos, encuentra un excelente 


ejemplo en la estructura de las leyes orgánicas de Municipales.* 


1.5.2- Determinación de la competencia. 


De estos elementos, el territorial parece ser el más fácil de determinar, lo que 
reduce el problema a la aplicación precisa de los límites de los respectivos 


estados, municipios, etc. 
Sin embargo, la determinación específica de competencias se complica al 
momento de abordar el tema de las funciones y atribuciones. Para ello, es 


1 Estas leyes señalan que las atribuciones son "para el cumplimiento de las funciones”. Ello evidencia en 
primer lugar, la diferencia conceptual entre ambas y en segundo término, su relación combinatoria que da 
origen y configura el concepto global de competencia. 
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necesario realizar una doble operación conceptual: primero, distinguir e 


identificar unas y otras, y luego, ligar ambos conceptos. Así: 


1) Distinguir e identificar unas y otras, señalando primeramente las 
materias en las cuales el organismo tiene competencia, con 
abstracción del nivel de decisión que tenga sobre ella, (determinación 


de sus funciones), y; 


2) Vincular o ligar ambos conceptos, una vez determinada la 
competencia funcional, para señalar qué puede o debe hacer en 


torno la función que se le exige (determinación de atribuciones). 


En síntesis, la pregunta distintiva respecto a las funciones será: ¿en qué 
materias debe actuar el organismo?; en tanto, en el caso de las atribuciones 


¿qué le corresponde hacer? 


De esta manera, la competencia legal de cada organismo quedará 


determinada, al precisar: 


a. Cuál es el territorio en que puede actuar; 


b. Sobre qué materias o tipo de tareas puede actuar, y: 


Cc. Qué le corresponde hacer para cumplir con esa función 


encomendada. 


La división de poderes significa que cada poder, cada órgano del Estado, tenga 
a su cargo una sola función del Estado; que esto no se realice con perfección 
en la práctica, no significa que la teoría misma pueda ser enunciada en el 
sentido criticado, de que cada poder deba realizar las tres funciones en su 
propia esfera de actividad. La división de los poderes se manifiesta en una 


separación de funciones, transferencia y hasta fractura de poderes y órganos. 
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Se sienta entonces el principio de que para que el poder contenga al poder, 
para que no exista absolutismo ni la suma del poder público, es imprescindible 
que el poder estatal sea ejercido por órganos diferenciados, cuantos más 


mejor.** 


1.5.3- Extensión de la competencia. 


La combinación de estos elementos, territorio, funciones y atribuciones, 
configurarán en cada caso una matriz distinta, que determinará el grado de 
mayor o menor radicación del ejercicio de poder público de cada órgano u 


organismo. 


En un estado unitario, por definición, la Administración Central concentrará el 
mayor número y nivel de funciones y atribuciones. Sin embargo, enfrentado el 
estado unitario a procesos de desconcentración, dará lugar a una 
administración periférica, dotada de funciones y atribuciones precisamente 


determinadas y en general no muy extensas. 


Estas esferas de competencia, aunque resguardadas por la vía legal, conviven 
con la potestad de mando jerárquica que ejerce la administración central 
respecto del resto de sus actuaciones no amparadas legalmente por la 


desconcentración. 


Una tercera variante lo constituye la descentralización funcional de servicios, 
caracterizada por el alto grado de especialización de los organismos 
descentralizados que genera y a la vez dotados de importantes atribuciones en 


las materias que se trate. 


Por último, la modalidad de descentralización territorial implica dotar de 
personalidad jurídica, autonomía y patrimonio propio a órganos que ejercen 
4 GORDILLO, Agustín. Tratado de Derecho Administrativo, 8* ed. [en línea] Buenos Aires: Fundación 


de Derecho Administrativo, 2003 [citado el 2 de octubre de 2004] Disponible en: 
http://www.gordillo.com/Tomo1.htm , cap. IX, p. 2. 
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funciones en un determinado ámbito territorial. Por la vía del desprendimiento 
de poder desde el nivel central a los territorios, el resultado no es muy 


ventajoso en cuanto la radicación de atribuciones, como si de funciones. 


1.6- FEDERALISMO FISCAL Y PODER O POTESTAD TRIBUTARIA. 


El concepto de federalismo fiscal se refiere fundamentalmente al 
funcionamiento de un sistema fiscal en el cual participan diversos sectores de 
la administración. En términos más específicos, corresponde a un campo de la 
teoría fiscal que estudia tanto la asignación apropiada de funciones y el uso 
eficiente de instrumentos fiscales en cada uno de los niveles de gobierno como 
el tipo de relaciones financieras que se da entre ellos, particularmente en lo que 
se refiere a la efectividad de los diversos mecanismos de transferencia 


intergubernamentales.** 


Se dice que el federalismo fiscal es la política y sistema, basado en la libertad 
de acción y de un amplio margen de actuación sobre la legislación de sus 
propias leyes, convenidos a sus propios intereses y realidad local, de acuerdo a 
su propio potencial económico, en pro de su desarrollo local, lo cual se 
realizará siempre de acuerdo a sus propias expectativas y responsabilidad 


fiscal.4 


El federalismo fiscal implica el funcionamiento de un sistema fiscal en la que 
están involucrados diferentes niveles de gobierno. El federalismo fiscal intenta 
responder al problema de asignación óptima en materia de impuestos 


regionales y nacionales, su distribución y el diseño de las transferencias. Los 


2 AGHÓN, Gabriel; CASAS, Carlos. Un Análisis Comparativo de los Procesos de Descentralización 
Fiscal en la América Latina. En: México Hacia un Nuevo Federalismo Fiscal. México, Fondo de Cultura 
Económica, 1996, p. 48. 


% Vid. PÉREZ VILLANUEVA, Job Josué. Federalismo Fiscal del Gasto Público, Alternativa Para el 
Desarrollo Integral de la República Peruana, Caso: Departamento de Junín [en línea] Perú: Gestiopolis, 
2005 [citado el 10 de noviembre de 2005] Disponible en: 

http://www. gestiopolis.com/recursos/documentos/fulldocs/eco/fedefisc.htm 
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servicios públicos locales se pueden proveer con mayor eficiencia si el gasto 


público se ajusta adecuadamente a las necesidades y preferencias locales.** 


Hay que resaltar, que los requisitos mínimos para desarrollar una 
descentralización fiscal son la existencia de cierta autonomía constitucional 
para los órganos de gobierno y la incorporación de manera más o menos 
permanente de los procesos decisorios del gobierno central sobre una base 


constitucional y en igualdad de circunstancias.** 


Tomando lo referente al poder o potestad tributaria, se ha definido como la 
facultad del Estado por virtud de la cual puede imponer a los particulares la 
obligación de aportar una parte de su riqueza para el ejercicio de las 


atribuciones que le están encomendadas.” 


El momento en que se presenta el poder tributario del Estado, es cuando actúa 
de manera soberana y a través de leyes de carácter general y abstracto. 
Determina cuales serán los hechos que al ocurrir en la realidad generan la 
situación de obligatoriedad del gobernado para pagarle impuestos, esto 


también es conocido por la doctrina como hecho imponible.” 

De acuerdo al aspecto material, el legislador seleccionará los hechos 
imponibles de entre una serie de hechos tributariamente relevantes como 
pueden ser: 


1.-Percepción de ingresos. 


2.- Propiedad o posesión de bienes. 


M4 Vid. GESTIOPOLIS. Aspectos Críticos Sobre Descentralización en Colombia [en línea] Colombia: 
Gestiopolis, 2005 [citado el 10 de noviembre de 2005] Disponible en: 
http://www. gestiopolis.com/recursos/documentos/fulldocs/eco/aspcriticosdescentralizacion.htm 


4 Idem. 
46 GARZA, Sergio Francisco de la. Derecho Financiero Mexicano, 18 ed., México, Porrúa, 2000, p. 207. 


17 CRUZ COVARRUBIAS, Armando E..., Op. cit., nota 23, p. 79. 
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3.- Actos jurídicos. 

4.- Consumo de bienes o servicios. 

5.- Producción de bienes o servicios. 

6.- Nacionalización de mercancías extranjeras. 


La obligación tributaria arriba señalada, se puede definir como el vínculo 
jurídico en virtud del cual el Estado, denominado sujeto activo, exige a un 
deudor, llamado sujeto pasivo, el cumplimiento de una prestación pecuniaria y 


excepcionalmente en especie.“ 


El poder financiero es ilimitado y las facultades de la autoridad son limitadas, es 
decir, el poder financiero siempre estará adherido al Estado, y podrá ejercerlo 
sin limitación alguna, mientras que las facultades del Estado para imponer 
leyes que generen obligación para el contribuyente de pagar impuestos, 
estarán delimitadas por ciertos principios que deberán contener, tales como la 


equidad, igualdad y reserva de ley.* 


Se habla del poder tributario originario y poder tributario delegado. El primero 
es cuando nace originalmente de la Constitución y no se recibe de ninguna otra 
entidad. Tal es el caso de la Federación y de las entidades federativas de 
nuestro país en donde estos entes tienen poder tributario originario. Por su 
parte el poder tributario delegado es el caso en que el ente que posee el poder 


tributario originario lo delega a otro ente. 


** CARRASCO VIDAL, Lilia; GALEANA CARRASCO, Lucia G; FIGUEROA LÓPEZ, Denice. 
Ingresos y Redistribución, de Potestades Tributarias Conforme al Nuevo Federalismo [en línea] México: 
Convención Nacional Hacendaria, 2004 [citado el 25 de septiembre de 2005] Disponible en: 
http://cnh.gob.mx/documentos/8/5/art/archivos/Igh37khh.html 


% GARZA, Sergio F..., op. cit., nota 46, p. 209. 


% Tbidem. p. 209 y 210. 
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La potestad para crear tributos recae, primero en el Poder Legislativo y 
segundo en el Poder Ejecutivo (sólo en el caso de delegación de facultades) y 
en los gobiernos locales (dentro de su jurisdicción y en materia de su 
competencia). Es decir, ningún otro estamento de la estructura del Estado 


puede crear tributos.?* 


91 CANDIA AGUILAR, Omar. Reforma judicial y potestad tributaria [en línea] México: Justicia Viva, 
2004 [citado el 25 de septiembre de 2005] Disponible en: 
http://www.justiciaviva.org.pe/justiciamail/¡m0111.htm 
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2- EVOLUCIÓN HISTÓRICA DE LA DESCENTRALIZACIÓN 
EN MÉXICO 


2.1- LA INDEPENDENCIA DE MÉXICO. 


El movimiento independentista de 1810 encabezado por Hidalgo, es provocado 
principalmente por una revuelta popular que buscaba la vía para una solución 
de sus conflictos sociales y políticos que acompañaban a las grandes 
transformaciones administrativas, económicas y sociales que padecía el país 


en esta época. 


Los indígenas, criollos y mestizos ausentes de la vida política propiamente 
dicha, pero teniendo abierto el acceso a los cabildos municipales, las 
parroquias y los niveles inferiores y medios del ejército, comenzaron a convertir 
estas instituciones en cuerpos políticos dedicados a la defensa de sus 
intereses y esto generó el nacimiento y desarrollo de ideas liberales. El sistema 
tributario que servía para sostener la Corona española, era también causa de 


un gran descontento. 
Con relación a la importante participación de los criollos, Villoro nos ilustra: 


“este criollo de la clase media, unido con todos los desplazados de su mismo 
mundo, formaría un grupo reducido de letrados, dedicados al desempeño de la 
abogacía, O a la cura de almas y a la ávida lectura de las obras teológicas y 
jurídicas; relegados en las ciudades provincianas, formarían una elite 
intelectual unida por la insatisfacción común. Económicamente inactiva, esta 
inteligencia acapara una arma terrible; la ilustración que se encuentra 


depositada casi exclusivamente en sus manos...” 


Al respecto Francisco López Cámara, citado por Carrillo Prieto, también nos 


explica la ideología de los criollos y nos señala: “Los criollos del Ayuntamiento 


2 VILLORO, Luís. El proceso ideológico de la Revolución de Independencia. México, 1967, p. 55. 
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tenían en mente la independencia, pero sobre la base de mantener intacta la 
organización social y económica de la Colonia. Su autenticidad liberal resulta 
dudosa. Los liberales genuinos asumen desde siempre una actitud 
abiertamente hostil al sistema colonial. El criollo no niega la Colonia, en tanto 
que estructura social y política, sino a los peninsulares como detentadores del 
poder político de ella; busca la emancipación política de la Nueva España, pero 


no la transformación de su estructura social.'** 


Con el levantamiento de Dolores el movimiento a favor de la independencia se 
transforma. Las grandes masas trabajadoras entran en escena. Su rápido inicio 
y la falta de organización lo convierten en un movimiento anárquico y explosivo. 
En San Miguel el grande, las tropas que comanda Allende se unen a las de 
Hidalgo. 


Las grandes masas promulgan a Hidalgo "Generalísimo" y la rebelión toma un 
giro de apoyo hacia las clases populares; Hidalgo, al legislar en su nombre (Del 
pueblo), de hecho lo pone como soberano sin distinción de clase social. 
Hidalgo abroga los tributos, suprime la distinción de castas y por primera vez 


en toda América, declara abolida la esclavitud. ”* 


En todo documento independentista deben prevalecer las ideas de justicia y 
equidad en materia impositiva. Así en la proclama de abolición de la 
esclavitud”, se señalaba: “Que cese para lo sucesivo la contribución de tributos 
respecto de las castas que lo pagaban y toda exacción que a los indios le 


exigía”. 


%% CARRILLO PRIETO, Ignacio, La ideología jurídica en la Constitución del Estado Mexicano 1812- 
1824, México, UNAM, 1986, p. 127. 


5% GADSDEN CARRASCO, Carlos, Antecedentes históricos, Políticos, Teóricos y Económicos 
Relevantes del Origen Constitucional de la Democracia Constitucional Mexicana [en línea] México: 
Instituto para el Desarrollo Técnico de las Haciendas Públicas, 2003 [citado el 19 de julio de 2004] 


Disponible en: www.indetec.gob.mx 


55 Bando del 6 de diciembre de 1810. 
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2.2- CONSTITUCIÓN DE 1812. 


La constitución Política de la Monarquía Española, o de Cádiz, promulgada el 
19 de marzo de 1812, que rigió en España y sus colonias, tuvo vigencia en lo 


que era Nueva España durante dos breves periodos: 


1.- Desde el 30 de septiembre de 1812, cuando el virrey Venegas la promulgó 


en México, estando en vigencia un año, y 


2.- De mayo de 1820 a febrero de 1822. 


En su elaboración participaron quince diputados novohispanos, entre ellos José 
Miguel Ramos Arizpe y José Miguel Guridi y Alcocer, quienes después, en 
1824, serían constituyentes. 


En la Constitución de Cádiz se establecen dos instituciones de nivel territorial, 
propuestos por el Diputado coahuilense Ramos Arizpe: el municipal y el 
provincial. Se restableció para el gobierno municipal la supresión de cargos 
vitalicios. Su fin principal era promover la prosperidad de cada provincia y 


contaba para ello con suficientes facultades administrativas. 


El reconocimiento municipal es una de las concesiones de la Constitución de 
1812, ya que en ella se estipuló la formación de municipios para las 
poblaciones, esto se demuestra en lo establecido en el Título VI, relativo al 
Gobierno Interior de las provincias y de los pueblos, que en su capítulo Il nos 
habla del Gobierno Político de las Provincias y de las diputaciones provinciales, 
en donde se establece la creación de éstas. Además la Constitución hizo de 
cada provincia una entidad independiente respecto a las demás, colocándose a 


un jefe político como único funcionario ejecutivo,” y que en cada una de las 


% Las diputaciones provinciales eran cuerpos colegiados que tenían como atribuciones primordiales las 
referentes al gobierno interior de las provincias. Se integraban a través de un sistema democrático 
indirecto y sus miembros deberían ser nacidos o ser vecinos de las provincias respectivas. Vid. BURGOA 
ORIHUELA, Ignacio. Derecho Constitucional Mexicano. México, UNAM, 1986, pp. 422 y ss. 


57 VALENCIA CARMONA, Salvador, En Torno al Federalismo Mexicano [en línea] México: Biblioteca 
Jurídica, 2003 [citado el 15 de agosto de 2004] Disponible en: www.bibliojuridica.org 


38 


Análisis del Federalismo Hacendario Mexicano 


provincias habría una diputación para promover su prosperidad. Por tal se 
afirma que los orígenes del sistema federal mexicano se encuentran 


establecidos en esta Constitución.** 


Se afirma que tanto Ramos Arizpe como María Couto, llevaban consigo la idea 
federal norteamericana y europea del federalismo, y éstas actuaron de guía 
para establecer las ideas de esta Constitución y su fortalecimiento en la de 
1824, la cual comentaré más adelante. Cuando Ramos Arizpe defendió la 
autonomía de las provincias en la asamblea constituyente de 1812, sabía bien 
cuál había sido la historia de la formación del federalismo en los Estados 
Unidos de Norteamérica, ya que lo conocía bien y le sirvió indiscutiblemente 
para la formación de la Constitución en comento, ya que el federalismo de 
Norteamérica descansó, en gran parte, en la autonomía de las colonias que 


más tarde se convirtieron en entidades federativas.”? 


Ramos Arizpe buscó una descentralización gubernamental que garantizara la 
solución a los diversos problemas que representaban las provincias, a 
sabiendas que de este modo resultaba más fácil la solución de ellos, ya que las 
distancias y la falta de comunicaciones o el atraso de éstas complicaba la 


celeridad de su resolución. 


Independientemente de la efímera vigencia que en el país tuvo esta 
Constitución Gaditana, en lo que se refiere al gobierno de provincias y 


municipios, es innegable la influencia renovadora.% 


%% CARPIZO MACGREGOR, Jorge. La Constitución Mexicana de 1917. México, UNAM, 1998, pp. 229 
y SS. 


% Vid. ARMENTA LÓPEZ, Leonel Alejandro, El Estado Federal Mexicano [en línea] México: 
Universidad Nacional Autónoma de México, 2003 [citado el 21 de agosto de 2004] Disponible en: 
www.jurídicas.unam.mx 


6 En la Constitución de Cádiz, incorpora estipulaciones a favor de la generalidad, la proporcionalidad y 
la legalidad de los impuestos, así se establece en el Titulo VII relativo a las contribuciones, en sus 
artículos 338, 339 y 340, también se establece el repartimiento de los recursos generados por las 
contribuciones, lo anterior en el artículo 344 de la misma Constitución. 
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2.3- CONSTITUCIÓN DE APATZINGÁN. 


El 13 de septiembre de 1813, se dieron a conocer los Sentimientos de la 
Nación, documento que condensa las ideas revolucionarias del ilustre José 
María Morelos que proclama; La libertad de América, el monopolio del 
catolicismo; la soberanía popular depositada en tres poderes; la exclusiva 
concesión de empleos públicos a americanos, la limitación de la inmigración a 
extranjeros artesanos capaces de instruir, la necesidad de moderar la 
opulencia y la indigencia, la ausencia de privilegios, la abolición de la 
esclavitud, derecho de importación de un 10%, la inviolabilidad del domicilio, la 


abolición de la tortura y el 12 de diciembre como día nacional.** 


Así también, se plasmaba la idea de contribuir al gasto según la capacidad de 
los individuos. A este respecto decía: Que se quite la infinidad de tributos y 
derechos e imposiciones que más agobian, y se señale a cada individuo un 5 
% de sus ganancias, u otra carga, igual ligera, que no oprima tanto como la 
alcabala, el estanco, el tributo y otros.** Con dicha idea se reconoce también la 


necesidad del sostenimiento del Estado. 


El 6 de noviembre de 1813 se decretó la independencia de la Nueva España; 
su alcance está determinado por el contenido de los Sentimientos de la Nación, 
el logro más importante del Congreso fue el Decreto constitucional para la 
Libertad de la América Mexicana, signado, ya no en Chilpancingo, sino en 
Apatzingán que es el lugar a donde se traslado el Congreso por razones de la 
situación bélica el 22 de octubre de 1814, de ahí que a este decreto se le 
conozca como la Constitución de Apatzingán; los aspectos más relevantes de 


su contenido son*”: 


8 MARGADANT, S.; F., Guillermo. Introducción a la Historia del Derecho Mexicano. 11ed. México, 
Esfinge, 1994, p.140. 


2 FLORES SOLANO, Jorge. Contenido Económico de la Constitución Mexicana [en línea] México: 
Instituto para el Desarrollo Técnico de las Haciendas Públicas, 2004 [citado el 10 de agosto de 2004] 


Disponible en: www.indetec.gob.mx/cnh/, p. 5. 


6 HIGUERA CASTRO, Francisco, El Federalismo Mexicano: Breves Comentarios en Cuanto a su 
Diseño Constitucional. En: Revista Jurídica. México, segunda época, No. 37, diciembre de 1999, p. s/n. 


40 


Análisis del Federalismo Hacendario Mexicano 


1.- La soberanía popular como elemento determinante para darse la forma 
de gobierno que al pueblo más se le acomode en la búsqueda de su 


felicidad; 


2.- La separación de poderes; 


3.- El principio de igualdad constitucional; 


4.- La religión católica como oficial; 


5.- Las garantías de los gobernados; 


6.- El llamado juicio de residencia, institución de orden virreinal y la 


organización para la aplicación de la justicia. 


Este decreto se basaba en los principios de la Constitución de Cádiz, aunque 
modificados, pues, a diferencia de la española, la de Apatzingán preveía la 
instauración del régimen republicano de gobierno y no sólo defendía el principio 
de la soberanía popular, sino también el derecho del pueblo, según su artículo 


4, a cambiar al gobierno según su voluntad. 


Se proclamaba, como lo vengo señalando, la división de poderes, y nos habla 
en el artículo 12 de poder ejecutivo, legislativo y judicial, considerando como 
órgano supremo al Congreso, que se compone, según su artículo 48, que 
necesariamente nos remite al 42, por diecisiete diputados de las provincias, 
con facultades legislativas, políticas y administrativas, entre las cuales se 
encuentra la de nombrar a los miembros del Gobierno o Poder Ejecutivo 
(Art.103), mismo que debía estar formado por tres personas, alternándose 
éstas en la Presidencia cada cuatro meses, de conformidad con lo dispuesto en 
el artículo 132, y del Supremo Tribunal de Justicia o Poder Judicial, constituido 


por cinco personas (Art.181). 


En esta Constitución se plasma también en el capítulo VI artículo 41, relativo a 


las obligaciones de los ciudadanos, la de contribuir a los gastos públicos, un 
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sacrificio voluntario de los bienes y de la vida cuando las necesidades de la 


patria lo exijan. 


Sobre este tema, menciona que el Supremo Congreso tiene la atribución de 
arreglar los gastos del gobierno. Establece las contribuciones e impuestos, y 
nos habla del modo de ser recaudados como también el método conveniente 
para la administración, conservación y enajenación de los bienes propios del 
estado y que en casos de necesidad tomar caudales a préstamo sobre los 
fondos y créditos de la nación (Art.113), así como examinar y aprobar las 


cuentas de recaudación e inversión de la hacienda pública (Art.114). 


En su capítulo XIIl nos habla de las intendencias de hacienda, las cuales nos 
damos cuenta que son dependientes del Supremo Gobierno y que 
administrarán todas las rentas y fondos nacionales. Un aspecto importante para 
el tema central que nos ocupa, es el que ya dispone la creación de 
intendencias provinciales, inclusive de tesorerías foráneas, que, aunque serán 
dependientes de la intendencia general y provincial respectivamente, ya es un 
primer paso de la voluntad de regionalización de las obligaciones y en 


consecuencia de los servicios. 


La Carta de Apatzingán careció de vigencia práctica, aunque fueron 
designados los titulares de los tres poderes que instituía. Las circunstancias 
impidieron su actualización normal. Poco más de un año después de 
promulgada la Constitución, el 6 de Noviembre de 1815, Morelos fue capturado 
por tratar de salvar al Congreso y fue fusilado en San Cristóbal Ecatepec. Al 
mes siguiente el jefe insurgente Mier y Terán disolvió en Tehuacan los restos 


de los tres poderes. 


2.4- CONSTITUCIÓN FEDERAL DE 1824. 


Debo previamente dejar claro que, como consecuencia de varios y difíciles 
años de guerra, con la muerte o encarcelamiento de los principales caudillos, 


como es el caso mencionado de Morelos, la lucha insurgente se debilitó 
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considerablemente, sobre todo en el lapso que corre entre los años de 1815 a 
1820. 


El 24 de agosto de 1821, Iturbide y el último virrey Juan O' Donojú firmaron en 
Córdoba el tratado del mismo nombre, el cual nace como consecuencia del 
conocido Plan de Iguala**, por el cual se ponía fin a la dominación de España y 
se reconocía la independencia de la antigua Nueva España. No fue sino hasta 
el 27 de septiembre de 1821, día en que se consumó la independencia de 
México, cuando el ejército Trigarante, a cuyo frente venía Agustín de Iturbide, 


entró triunfante a la ciudad de México. 


El Acta de la independencia mexicana” declara la necesidad de sostener a la 
nación, y el artículo 15 del Reglamento Provisional Político del Imperio 
Mexicano establece: Todos los habitantes del Imperio deben contribuir en 
razón de sus proporciones, a cubrir las urgencias del Estado. Si analizamos 
este precepto veremos que se integra el principio de generalidad, que obliga no 
solo a los mexicanos, sino a todos los habitantes del territorio nacional y 
además recoge el principio de proporcionalidad en la tributación. En este 
reglamento se hace omisión al principio de legalidad en la imposición de los 


tributos. 


Tras la consumación de la independencia, se instaló el primer Congreso 
Constituyente en febrero de 1822, en el cual reinó la tesis del federalismo como 
la vía más idónea para la vida del país. Se dijo que éste era el deseo de la 
nación y lo que más convenía como un deseo racional y justo.” También en 
este Congreso se proclamó emperador a Agustín de Iturbide, quien lo disolvió 
tres meses después pero, ante la posibilidad de ser despojado del trono debido 
a la inestabilidad política que provocó su autoritarismo, lo reinstaló en marzo de 


1823 y ahí se declaró la nulidad de su coronación. 


% Promulgado el 24 de febrero de 1821. 

% De 28 de septiembre de 1821. 

% Promulgado el 18 de diciembre de 1822. 

67 Vid. FIX-ZAMUDIO, Héctor; VALENCIA CARMONA, Salvador. Derecho Constitucional Mexicano 


y Comparado. 2ed., México, Porrúa, 2001, pp. 940 y 941. 
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El 12 de junio de 1823, se produjo el llamado “voto del Congreso”, a favor del 
régimen federal y se confirmó dicho sistema en el acta constitutiva.“* El 31 de 
enero de 1824 el Congreso aprobó el Acta Constitutiva de la Nación Mexicana, 
conocida como Acta Constitutiva de la Federación, misma que fue redactada 
por el Diputado Miguel Ramos Arizpe, de ella cabe subrayar, que dentro de sus 
36 artículos, el 5% decía: La nación adopta para su gobierno la forma de 
República representativa popular federal; el artículo que da un claro sentido 
federal es el artículo 6%, que dispone: Sus partes integrantes son Estados 
independientes, libres y soberanos, en lo que exclusivamente toque a su 
administración y gobierno interior, según se detalla en cada acta y en la 
constitución general, el artículo 7%. que hacía referencia a los territorios y 
estados que integrarían la Federación en aquel momento, y el artículo 13 que 
habla de las facultades del Poder Legislativo, que en su fracción IX lo acredita: 
Para establecer la contribuciones necesarias a cubrir los gastos generales de la 
república, determinar su inversión y tomar en cuenta de ella al poder ejecutivo. 
Esta última facultad mencionada le confiere legalidad a las imposiciones 
tributarias. La recaudación y distribución de las contribuciones generales con 
arreglo a las leyes son potestades que el Acta Constitutiva le otorga al Poder 
Ejecutivo (Art.16 frac. 111). 


Un aspecto importante que también se establece en dicha Acta, es lo postulado 
en el capitulo del Gobierno Particular de los Estados, ya que en su artículo 20 
nos marca que cada Estado se dividirá para su ejercicio en los tres poderes 
conocidos: legislativo, ejecutivo y judicial, así como la facultad del Poder 
Legislativo de cada uno de los estados, para crear sus constituciones 


particulares (Art.21), fortaleciendo con ello el espíritu descentralizador. 


El Acta Constitutiva de la Nación Mexicana es considerada como un 
anteproyecto de la Carta Magna y fue el primer paso de México al federalismo, 
entendido éste como la unión de los estados libres y autónomos. Al respecto, 
se afirma que fue el Acta Constitutiva de 1824 el documento que consignó la 


primera decisión genuinamente constituyente del pueblo mexicano, y en ella 


Tbidem. p. 942. 
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aparecieron por primera vez, de hecho y de derecho, los estados. En lugar de 


que los estados hubieran dado el Acta, el Acta engendró los estados.” 


El primero de abril de 1824, empezó a discutirse el proyecto de Constitución y 
el 4 de octubre de 1824, el Congreso Constituyente aprobó la Constitución 
Federal de los Estados Unidos Mexicanos, en la que se reafirmaron los 
principios republicanos y federalistas ya expuestos en el Acta Constitutiva; se 
confirmó la soberanía nacional y la independencia de los estados, y se 


determinó la organización de los poderes tres poderes antes mencionados.” 


La Constitución de octubre de 1824, no estableció ningún principio de 
distribución de ingresos, como limitaciones al poder tributario de las entidades 
federativas únicamente estaban las establecidas en el artículo 162, el cual en 
su primera fracción les impedía establecer sin el consentimiento del Congreso 
General derecho alguno de tonelaje ni otro alguno de puerto, dicho artículo en 
su segunda fracción lo imposibilitaba a imponer sin consentimiento del 
Congreso General contribuciones o derechos sobre importaciones O 
exportaciones, mientras la ley no regulara como debían hacerlo. El pacto 
federal de 1824 implicó una soberanía menoscabada de la Federación con un 
claro contraste entre la situación próspera de algunos estados y una 


Federación endeudada. 


2.4.1- Las Siete Leyes Constitucionales, 1835-1836. 


El conflicto político entre centralistas y federalistas se recrudeció al instituirse la 
constitución de 1824: el cargo de Presidente de la República para aquel que 
resultara ganador en votaciones, y de Vicepresidente para el vencido, provocó 


numerosos enfrentamientos entre federalistas y centralistas. 


%% TENA RAMÍREZ, Felipe, Derecho Constitucional Mexicano. México, Porrúa, 1977, p. 16. 


7 Vid. CARPIZO MACGREGOR..., op. cit., nota 58, pp.233 y ss. 
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El sistema federal fue destruido, ya que en enero de 1835, con Santa Anna en 
la presidencia por segunda ocasión, el Congreso, de mayoría conservadora 
centralista, inició la elaboración de las Bases para una nueva Constitución, 
conocida como Las Siete Leyes, que pondría fin a dicho sistema federal.”* La 
primera ley se promulgó en diciembre de 1835, la segunda en abril de 1836 y 
las restantes en diciembre de ese año. Las materias tratadas en Las Siete 


Leyes, fueron las siguientes: 


1. Derechos y obligaciones de los mexicanos y habitantes de la República. 


2. Organización del Supremo Poder Conservador. 


3. Del Poder Legislativo, de sus miembros y de cuanto dice en relación a la 


formación de leyes. 


4. Organización del Supremo Poder Ejecutivo. 


5. Del Poder Judicial de la República mexicana. 


6. División del territorio de la República y gobierno interior de sus pueblos. 


7. Variaciones de las leyes constitucionales. 


La segunda ley que dio vida al Supremo Poder Conservador, la cual estaba 
compuesta por veintitrés artículos, fue en específico la que llevó al retroceso de 
lo alcanzado en la constitución de 1824, ya que dentro de sus facultades 
estaban las de detener y anular cualquier acto de los otros poderes, suprimir 
leyes, invalidar órdenes trascendentes y revocar sentencias.” Lo anterior vino 
a dar al traste con la División de Poderes y del sistema federal de la Carta 
Magna de 1824. 


7 Vid. CRUZ COVARRUBIAS, Armando E..., op. cit., nota 23, p. 15. 


72 Vid. RABASA, Emilio O, El Congreso Ordinario de 1835-1836 erigido en constituyente, La 
Constitución de las Siete Leyes. En: La Evolución Constitucional de México, México, UNAM, 2004, 
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En esta norma constitucional cuya institución más característica, tal y como 
arriba lo relato, fue el supremo poder conservador, dispuso convertir los 
antiguos estados en departamentos.” Las juntas departamentales tenían 
facultad para iniciar leyes fiscales, así como atribuciones para examinar y 
aprobar las cuentas de la recaudación e inversión de sus propios arbitrios. En 
abril de 1837 se emitió un decreto en el que se dispuso que el gobierno central 
siguiera percibiendo los ingresos que hasta ese momento había recibido, y 


facultó al Congreso para que determinara las rentas del gobierno.”* 


2.4.2- Bases Orgánicas de la República Mexicana, 1843. 


Las siete leyes constitucionales fueron suprimidas en 1841, en abril de 1842 el 
Congreso formuló un proyecto para una nueva Constitución, en el cual el 
Diputado Mariano Otero propuso un gobierno republicano, representativo, 
popular y federal, así como un sistema de representación de las minorías, lo 
que ocasionó gran descontento de la fracción conservadora que derivó en 
diversos enfrentamientos. ”* El Congreso fue disuelto convocándose a un nuevo 
Congreso Constituyente, que fue a su vez disuelto y reemplazado por una junta 


de notables.”* 


En junio de 1843 se sancionó una nueva Carta Magna, llamada Bases 
Orgánicas de la República Mexicana. Estas Bases, que solo estuvieron en 
vigor tres años, reiteraron la independencia del país, ratificaron la organización 


política en República Centralista de la Constitución de 1836 preservando la 


73 Las Siete Leyes Constitucionales de 1836, en: Leyes Constitucionales en México durante el siglo XIX, 
México, Oficina Tipográfica de la Secretaria de Fomento, 1958, pp.139 y ss. 


74 No obstante los problemas financieros continuaron, y el gobierno hizo uso tanto de contribuciones 
extraordinarias, además, de nueva cuenta, de endeudamiento interno y externo. Ello acompañado de la 
inestabilidad política, escasez de las actividades productivas, las alcabalas y el mal funcionamiento del 
comercio interno tenían al país en condiciones muy inconsistentes. 


75 El 10 de junio de 1842, Santa Anna como Presidente en funciones, se pronunció en contra del 
federalismo al inaugurar las sesiones del nuevo constituyente. En: CARPIZO MACGREGOR..., Op. cit., 
nota 58, pp.234 y 235. 


76 CUEVA, Mario de la. El Constitucionalismo a Mediados del Siglo XIX. México, UNAM, 1957, pp. 
1260 y ss 
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organización departamental y suprimieron al Supremo Poder Conservador que 


encabezaba el propio Santa Anna.” 


La disposición más relevante en materia tributaria fue la división de rentas en 
generales y departamentales. Los departamentos tenían facultades impositivas, 
ya que podían establecer gravámenes que estarían sujetos a aprobación 
posterior del Congreso Nacional, además que las asambleas departamentales 


debían aprobar los ingresos y gastos municipales. 


2.4.3- Acta Constitutiva y de reforma, 1847. 


Ante los levantamientos a favor de poner en vigencia nuevamente los 
ordenamientos constitucionales del federalismo, se opusieron al gobierno del 
General Mariano Salas y se exigía el retorno de Santa Anna quien había sido 
desterrado en 1843, este tuvo que declararse liberal convenciendo a sus 
partidarios que lo restituyeran de nueva cuenta como Presidente de la 


República. 


El 4 de agosto de 1846, se formuló un plan en la Ciudadela de México, que 
desconoce el régimen centralista y propone un nuevo Congreso formado por 
representantes nombrados popularmente, según las leyes electorales que 
sirvieron para el nombramiento del de 1824. También, en el llamado Plan de la 
Ciudadela, señalaba que el Congreso debería quedar instalado el 6 de 
diciembre de 1846, en el entendido de que mientras se expedía una nueva 


constitución regiría la federal de 1824.” 


77 La elección de los representantes era indirecta, esto es, se dividía a la población en secciones de 500 
habitantes, mismos que elegían un elector primario; éste nombraba los electores secundarios, los cuales 
formaban el Colegio Electoral que a su vez elegía a los diputados al Congreso. El ejecutivo tenía un 
demostrado derecho de veto de leyes. 


78 BURGOA ORIHUELA... op. cit., nota 56, p. 443. 
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En diciembre de 1846 quedó instalado el Congreso Constituyente, al que 
asistieron liberales como Mariano Otero, José María Lafragua, Valentín Gómez 


Farias, Benito Juárez, Crescencio Rejón, e Ignacio Comonfort entre otros.” 


El 10 de mayo de 1847, en el Congreso Extraordinario Constituyente, se 
aprobó el Acta Constitutiva y de Reformas. De esa manera se restablecía el 
federalismo de manera formal puesto que la Constitución del 24 había 
sustituido a la Constitución centralista conocida como Bases Orgánicas desde 
agosto de 1846, pero con diversas modificaciones para evitar caer nuevamente 
en situaciones de conflicto político. Por ejemplo, contemplaba que los poderes 
Legislativo, Ejecutivo y Judicial “solo pueden y deben hacer lo que la 


Constitución otorga como facultad e impone como obligación”. 


En relación al fisco, el Acta Constitutiva volvió a adoptar por la asignación de 
determinados ingresos para la Federación y por otorgar a los estados todas las 
fuentes fiscales no reservadas a esta (facultades residuales), tal y como lo 
disponía la Ley de Clasificación de Rentas del 17 de septiembre de 1846.% La 
Federación tenía destinados gravámenes, como lo son: sobre el comercio 
exterior, el impuesto de 4% sobre moneda, los productos de las rentas de 
tabaco, correos, lotería nacional, papel sellado, así como los ingresos que se 
percibían del Distrito Federal y los Territorios. Se impuso un contingente a 
cargo de los estados para compensar por su amplio poder impositivo, y se 
dispuso que en caso de incumplimiento se intervinieran las rentas de la entidad 


respectiva. 


Este sistema tampoco fue el mejor para cubrir los déficit presupuestales del 
gobierno federal, por lo que poco después se privo a las entidades federativas 
de los impuestos sobre fincas rústicas, y en 1847 los impuestos directos, que 
eran primordialmente sobre la riqueza provenientes de los inmuebles urbanos y 


rurales, pasaron a la Federación. 


7 El Acta Constitutiva y de Reformas de 1847. En: La Evolución Constitucional de México, Op. cit., 
nota 59, p. 137. 


8 DE LA GARZA, Sergio Francisco, Derecho Financiero Mexicano, 4* ed. México, Porrúa, 1969, p. 
248. 
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El 2 de febrero de 1848, se firmó en Guadalupe Hidalgo un tratado de paz, 
amistad y límites entre México y Estados Unidos. Una vez firmado el tratado, el 


Congreso de México se ocupo de la elección de un Presidente constitucional. 


El elegido fue el General José Joaquín Herrera, los primeros pasos de su 
gobierno se encaminaron a reducir los gastos públicos suprimiendo empleos 
inútiles y reduciendo el ejército. Pero la crisis económica se imponía; los 


ingresos no bastaban para cubrir las obligaciones. 


A mediados de 1850 los partidos políticos comenzaron a prepararse para la 
sucesión presidencial, de la cual Arista, fue electo Presidente de la república y 
este invitaría a Santa Anna. Después el plan triunfante en varios estados acabo 


por precipitar la caída de Arista. 


Un día antes de la renuncia de Arista, el 5 de enero de 1853, el coronel José 
Manuel Escobar, agente de los conservadores, fue enviado a Turbaco, 
Colombia, a entrevistarse con Santa Anna y ofrecerle la presidencia. Lucas 
Alamán le expuso los principios que profesaban los conservadores: primero 
conservar la religión católica, la abolición completa del sistema federal y todo 
cuanto se llamara elección popular, y la organización de un ejército 


competente. 


Antonio López de Santa Anna llegó a México el 20 de abril, día mismo en que 
recibió a manos de Lombardini el poder presidencial. Para deshacerse de sus 
enemigos políticos, Santa Anna comenzó por desterrar a Arista y después a la 
mayoría de los hombres de importancia del partido liberal. Aunado a lo anterior, 
el 22 de abril de 1853 dictó unas bases para la administración de la República 


en las que todo el poder quedaba concentrado en su persona.** 


$! Vid. CARPIZO MACGREGOR..., op. cit., nota 58, pp.234 y ss. 
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2.4,4- El Plan de Ayutla. 


El grupo de desterrados por Santa Anna, se reunió con Juan Álvarez, con 
Ignacio Comonfort y un grupo de opositores al régimen de Santa Anna para 
planear la lucha. Comonfort hizo algunas reformas al plan original y días 
después proclamo el plan de Ayutla.* Los propósitos fundamentales de este 
Plan, eran la destitución del dictador y la designación de un Presidente interino 
que convocara a un Congreso Extraordinario, el cual tendría el carácter de 
Constituyente, para organizar al país como República representativa y popular, 
creando una ley fundamental adecuada a las necesidades y características de 


la Nación. 


A principios de 1855 nuevos caudillos se unieron a la causa, Santa Anna hizo 
otra expedición al sur a finales de febrero y un mes después otra a Michoacán, 
sin lograr sofocar la insurrección. A su regreso a México en junio, temiendo que 
la rebelión le costara la retirada, decidió abandonar la presidencia de la 
república, el 9 de agosto salió de la capital rumbo al puerto de Veracruz. 


Los rebeldes firmaron con Comonfort en Lagos, una convención por la cual 
aceptaron que sus propios planes no se oponían con el de Ayutla, en seguida 
se nombró la junta de representantes que habría de elegir Presidente interino. 
La mayoría se inclino por Juan Álvarez, quien estableció su gobierno en 
Cuernavaca y dispuso que Comonfort fuera a la capital para iniciar las reformas 


que exigía la revolución.** 


82 Promulgado en Guerrero el 1 de marzo de 1854. 


$2 VANDÉR CABALLERO, Edgar, Historia económica, política y social de México, “Desde la conquista 
de México hasta comienzos del porfirismo” [en línea] México: Doctrina Jurídica, 2003 [citado el 23 de 
julio de 2004] Disponible en: www. lexdoctor.com.mx 
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2.5- CONSTITUCIÓN FEDERAL DE 1857. 


Tras el movimiento revolucionario que concluyó con la firma del Plan de Ayutla, 
se convocó un Congreso Extraordinario, reunido en la ciudad de México en 
febrero de 1856. 


En 1856 se firmo además, el Estatuto Orgánico Provisional, el cual era de 
carácter federalista, que reestableció la Hacienda Pública en tres grupos: las 
correspondientes al gobierno general, las de los estados y territorios y por 
último las comunales y municipales, estableciéndose como gravámenes 
exclusivos del gobierno federal los aplicados al comercio exterior, a la 
propiedad raíz y a la industria fabril, pero se previó la posterior emisión de una 


ley de clasificación de rentas.** 


El constituyente de 1857, al discutir sobre la fórmula de distribución de 
competencias tuvo a la vista dos opciones: la primera de ellas consistió en 
establecer con precisión cuales impuestos corresponderían a la Federación y 
cuales a las entidades federativas; y la segunda tenía la idea de no establecer 
una delimitación de campos impositivos, sino en dejar abierta la posibilidad de 
que ambos niveles de gobierno pudieran establecer los impuestos que fueran 


necesarios para cubrir sus propios presupuestos de gastos.*” 


El proyecto de Constitución que se discutió en 1856, teniendo en cuenta la 
primera opción arriba señalada, estableció en su artículo 120 lo siguiente: Los 
Estados para formar su hacienda particular, sólo podrán establecer 
contribuciones directas. La Federación solo podrá establecer impuestos 
indirectos. Es decir, se planeaba establecer una clasificación de impuestos que 
permitiría definir cuales corresponderían a la Federación y cuales a los 
estados. Esta fórmula no prospero, ya que los diputados constituyentes 


Moreno, Prieto y Cerqueda impugnaron el texto alegando la dificultad y peligro 


81 CUEVA, Mario de la..., op. cit., nota 76, pp.1265 y ss. 


$9 SERNA DE LA GARZA, José Maria. Las Convenciones Nacionales Fiscales y el Federalismo Fiscal 
en México. México, UNAM, 2004, p.5. 
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de la reforma hacendaria inmediata. La disposición fue rechazada por 55 votos 
contra 24 en la sesión del 14 de noviembre de 1856.* El constituyente no quiso 


delimitar facultades ni restringir libertades. 


El 5 de febrero de 1857, fue aprobada y jurada la nueva constitución por el 


Congreso Constituyente y el Presidente Ignacio Comonfort. 


“Los derechos del hombre son la base y el objeto de las instituciones sociales", 
señala la Constitución, y entre sus preceptos resaltan el mantenimiento del 
federalismo, la abolición de la esclavitud, las libertades de trabajo, de 
propiedad, de expresión de ideas, de imprenta, de asociación, de petición y de 


comercio. 


El sistema federal se vino a consagrar, ya que el artículo 40 de la Carta Magna 
dispuso: Es voluntad del pueblo mexicano constituirse en una República 
representativa, democrática, federal, compuesta de Estados libres y soberanos 
en todo lo concerniente a su régimen interior, pero unidos en una Federación 


establecida según los principios de esta ley fundamental. 


El proyecto modernizador liberal tenía como uno de sus elementos centrales el 
eliminar los obstáculos al comercio principalmente de transporte y de aranceles 
internos como una condición necesaria para el crecimiento, y asegurar 


competencias exclusivas para la Federación que antes no existían. 


Se incluyó a esta constitución un aspecto importante, ya que el artículo 31 
fracción ll prescribía que es obligación de todo mexicano: Contribuir para los 
gastos públicos, así de la Federación como del Estado y municipio en que 
resida, de la manera proporcional y equitativa que dispongan las leyes. 
Creando con ello el principio de legalidad en el cobro de los tributos. Aún con lo 


dispuesto en el artículo 31, la Constitución del 57, no distribuyó los ingresos 


85 FLORES ZAVALA, Ernesto. Elementos de Finanzas Públicas Mexicanas. México, Porrúa, 1963, p. 
323. 
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entre la Federación y los estados, y únicamente estableció los siguientes 


principios: 


1. El Congreso (General) tiene facultad Para expedir aranceles sobre el 


comercio extranjero (Art. 72 frac. IX.) 


2. Asimismo, dentro de la misma disposición, el Congreso podía impedir, 
por medio de bases generales, que en el comercio de Estado a Estado 


se establecieran restricciones onerosas. 


A los estados se les prohibía gravar el comercio exterior, también se les 
impedía establecer derechos de tonelaje ni algún otro de puerto sin 


autorización del Congreso (Art. 112 frac. |). 


El art. 72 en su fracción VII, establecía el poder tributario de la Federación, ya 
que prescribe que faculta al Congreso: para aprobar el presupuesto de los 
gastos de la Federación que anualmente debe presentarle el Ejecutivo, e 
imponer las contribuciones necesarias para cubrirlo. Recordemos que en el 
presupuesto de egresos que enviaba el Ejecutivo federal al Congreso desde 
aquel entonces, intervenían los mandatarios de las entidades federativas 
haciéndole llegar a este sus propuestas de gastos y negociación posterior. Lo 
dispuesto anteriormente representaba ya un problema respecto al alcance del 
poder tributario de la Federación, ya que el mismo artículo en su fracción Xl ya 
analizada, facultaba al Congreso solo a expedir aranceles sobre el comercio 


extranjero, lo que contraviene a la facultad prescrita en la mencionada fracción. 


En su artículo 117, la constitución de 1857 dictaba: Las facultades que no están 
expresamente concedidas por esta Constitución a los funcionarios federales, se 
entienden reservadas a los Estados. De ser así, al aplicarse lo establecido en 
este apartado, el orden federal sólo podría cubrir el presupuesto con las 
contribuciones que la propia Constitución le autorizara expresamente a 
establecer, lo cual sería notablemente insuficiente, ya que sería cubrirlo 


únicamente con lo relativo a los gravámenes al comercio exterior. 
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Tratando de resolver este asunto, el 12 de septiembre de 1857, el legislador 
ordinario emitió la denominada Ley de Clasificación de Rentas, la cual 
subordinaba el poder tributario de las entidades federativas a la Federación; 
ésta consagró dos clases de ingresos, los generales y los estatales. En cuanto 
a la Federación, su competencia fiscal fue ilimitada y además se fijó un 
contingente del 20% de las rentas de las entidades federativas para completar 
el gasto público federal. Los gravámenes estatales podían comprender 
cualquier materia, siempre y cuando no se opusieren a la Constitución y a las 
leyes federales, de esa forma, al crearse contribuciones en leyes emitidas por 
el Congreso federal, los estados no podían gravar esas fuentes, subordinando 
el legislador ordinario a las entidades federativas, y violando el artículo 117 


constitucional.*” 


Posteriormente la Suprema Corte de Justicia estableció el sistema de la 
coincidencia o concurrencia fiscal, la cual fue la solución que siguió en la 


práctica constitucional mexicana. 


2.5.1- Guerra de Reforma. 


El 17 de diciembre de 1857 Félix Zuloaga proclamo el Plan de Tacuvaya, 
desconociendo la Constitución del mismo año y que Comonfort seguiría al 
frente del Ejecutivo, gobernando con amplias facultades; convocaba a un 
Congreso Extraordinario que redactaría una nueva constitución de acuerdo con 
la voluntad nacional, cesando entre tanto a todas aquellas autoridades que no 


secundasen este plan. 


Presionado por las circunstancias, Comonfort decidió unirse a los sublevados. 
Parte de su equipo de colaboradores renunció a sus puestos mientras que 
Benito Juárez, Presidente de la Suprema Corte, Isidoro Olvera, Presidente del 
Congreso y algunos diputados fueron conducidos a prisión. Los estados de la 
87 Vid. GIL VALDIVIA, Gerardo, El Federalismo y la Coordinación Fiscal [en línea] México: 


Universidad Nacional Autónoma de México, 2002 [citado el 16 de agosto de 2004] Disponible en: 
www.jurídicas.unam.mx 
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República se dividieron en aquellos que apoyaban al Plan de Tacubaya y los 


que defendían el orden constitucional. 


Los conservadores, por su parte, presionaron a Comonfort para que derogara 
las reformas liberales, a lo cual él se negó. Luego, trató de buscar una 
reconciliación con el ala liberal; excarceló a Juárez y llevó a cabo 
enfrentamientos armados contra los conservadores, en los cuales saldría mal 
librado. Ante lo inútil de su resistencia decidió no continuar en la lucha y 


abandonó el país dejándolo inmerso en una guerra civil. 


En consecuencia se dan dos gobiernos paralelos. Uno encabezado por Benito 
Juárez que en su calidad de Presidente de la Suprema Corte debía ocupar el 
Ejecutivo en caso de que el Presidente se ausentara; y el otro presidido por 
Félix Zuloaga, a quien una junta de representantes había electo Presidente. El 
primero defendería el orden constitucional, mientras el segundo se encaminaría 
a su destrucción. Juárez estableció su gobierno, en un primer momento, en 
Guanajuato, mientras Zuloaga en la capital gobernaba con las llamadas Cinco 
Leyes, que de hecho derogaban algunas de las reformas liberales como la Ley 
Lerdo, la Ley Iglesias y la Ley Juárez entre otras. Las diversas entidades del 


país tomarían una posición y defenderían a uno de estos dos gobiernos. 


Se decretaron algunas disposiciones conocidas como Leyes de Reforma, 
establecieron al fin la separación de la Iglesia y del Estado. El 12 de julio de 
1859 se promulgó la Ley de nacionalización de los bienes eclesiásticos; el 23, 
la Ley del matrimonio civil; el 28 la Ley orgánica del Registro Civil y la Ley 
sobre el estado civil de las personas; el 31, el decreto que declaraba que 


cesaba toda intervención del clero en cementerios y camposantos. 


Un hecho daría un giro radical a los acontecimientos: en 1859, Washington 
reconoció al gobierno de Juárez, y con ello, el jefe conservador Miguel Miramón 
promovió una conciliación entre ambos bandos. El mismo año, Juárez expidió 
en Veracruz una circular en la que determinaba que todos los impuestos 


directos sobre las personas, las propiedades, los establecimientos de giros e 
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industria y las profesiones se destinarían al financiamiento de los estados, 


mientras que las contribuciones indirectas a la Federación. 


Después de tres años de guerra civil, las fuerzas liberales encabezadas por el 
General Manuel González Ortega, enfrentaron la que sería la última batalla 
contra las fuerzas conservadoras dirigidas por Miramón en diciembre de 1860. 
Los liberales vencieron en la batalla de Calpulalpan en el valle de México, y 
finalmente el 1 de enero de 1861, Juárez hizo su entrada triunfal a la capital de 


la República. 


2.5.2- Años Posteriores. 


Al triunfo de los liberales de 1861, se restituyó la contribución federal y además 
se estableció un gravamen del 25% sobre todo entero que se hiciera por 
cualquier concepto en las oficinas federales, del distrito y territorios federales, 
así como en las particulares de los estados, quedando solo exceptuados 
algunos pagos menores, la compra del papel sellado y la alcabala sobre bienes 


de primera necesidad entre otros. 


No obstante las reformas mencionadas entre las cuales está la nacionalización 
de los bienes de la iglesia, los cuales eran vastos, el gobierno de Juárez se 
enfrento a difíciles problemas económicos que llevaron a una crisis financiera, 
por lo que aplazó por dos años el pago de la deuda exterior, lo que indujo a 
reclamos de sus acreedores, que eran España, Inglaterra y Francia, lo que 


sirvió de pretexto a la última mencionada para intervenir México. 


Al llegar al gobierno Maximiliano”, éste contrató diversos créditos con Francia 
en condiciones por demás desventajosas, y lo peor de todo, es que ni con 


estos pudo superar la crisis financiera que prevalecía en el país. Para poder 


88 Gobernó del 10 de abril de 1864 al 15 de mayo de 1867. 
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cubrir tan sólo los intereses, el imperio empeñó la mitad de los productos de las 


aduanas de todo el país.” 


Al triunfo liberal, provocando la salida de Maximiliano, el gobierno federal se 
enfrento a la desorganización social y a la parálisis económica provocada por la 
guerra. En lo referente al problema financiero, se desconocieron todas las 
deudas contraídas por Maximiliano, lo cual aunado a los ingresos 
extraordinarios permitió alcanzar un superávit presupuestal en el año fiscal 
1867-1868. Sin embargo este superávit provocó un absurdo optimismo en el 
Congreso, este insistió en reducir las contribuciones, en contra del presupuesto 
enviado por el secretario de Hacienda Matías Romero, e incrementar los 
gastos, lo que provocó nuevamente el déficit presupuestal durante numerosos 


años fiscales.” 


El 30 de mayo de 1868, se expidió una nueva Ley de Clasificación de Rentas 
que derogó la del 57, esta nueva ley, ratificó la contribución federal del 25% 
anteriormente explicada. Así mismo se otorgó a la Hacienda federal, los 
ingresos provenientes de los gravámenes al comercio exterior; los derechos de 
amonedación, fundición y ensaye; el papel sellado común; los derechos por 
pesca de perla, ballena, nutria, lobo marino y demás objetos análogos; los 
impuestos establecidos en el distrito y territorios federales; y por último los 
productos por todos los impuestos que conforme a lo establecido en la fracción 
VII del artículo 71 constitucional estableciera el Congreso federal. Pero en 
relación a lo analizado anteriormente, de acuerdo a la fracción VII del artículo 
72 de la Constitución el orden central tenía la atribución de imponer todas las 
contribuciones que fueren necesarias para financiar los gastos públicos de la 
Federación, por lo tanto la disposición que señala la ley en atención, en 
referencia al comercio exterior, no era limitativa. Por tal motivo, en las materias 
no señaladas como exclusivas para la Federación, se entendía que existían 
facultades coincidentes entre el centro y los estados. 


8% COSÍO VILLEGAS, Daniel, Historia Moderna de México, La República Restaurada, La vida 
Económica, 2*. ed. México, Hermes, 1965, pp. 228 y ss. 


% MARGÁIN, Hugo B., El Sistema Tributario en México, 50 Años de Revolución, México, FCE, tomo l, 
pp. 539 y ss. 
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Otros ingresos federales importantes eran los provenientes de los fondos 
destinados a la instrucción pública, los que antes le pertenecían al clero, los 
arrendamientos de fincas nacionales, los impuestos sobre herencias en el 
Distrito Federal y el gravamen del real por marco a la minería, el cual fue 


posteriormente suprimido.”* 


Refiriéndonos a los ingresos de las entidades federativas, en la mayoría de 
estas el déficit era continuo por lo que recurrían al crédito. Su principal fuente 
de financiamiento eran las alcabalas a pesar de que estaban 
constitucionalmente prohibidas, ya que el artículo 124 de la Constitución del 57 
nos dice: Para el día 1 de Junio de 1858 quedarán abolidas las alcabalas y 
aduanas interiores en toda la República. Estos gravámenes, así como la falta 
de vías de comunicación fueron a la postre, las principales causas del 


estancamiento de la industria, la agricultura y el comercio interestatal. 


2.5.3- El Porfiriato. 


El Porfiriato fue el periodo de la historia de México comprendido entre 1876 y 
1911. Según la Constitución mexicana Porfirio Díaz no podía permanecer en la 
presidencia durante dos mandatos consecutivos por lo que tuvo que renunciar 
en 1880 aunque continuó en el gobierno como secretario de Fomento. Fue 
reelegido en 1884 y consiguió la aprobación de una enmienda a la Constitución 
que permitía la sucesión de mandatos presidenciales, permaneciendo en el 
poder hasta 1911. Durante este tiempo, este ejerció una dictadura 


modernizadora y propició un gran crecimiento económico. 


Díaz, que derrocó a Sebastián Lerdo de Tejada, continuó la reforma liberal y 
anticlerical de Benito Juárez, restauró el orden e implantó la paz interior, 
atrayendo a los personajes más importantes e influyentes y consolidando un 


sistema que se basaba en las relaciones personales y en la fuerza militar. 


%! COSÍO VILLEGAS, Daniel..., op. cit., nota 89, p 263. 
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Al llegar a la presidencia Porfirio Díaz, la minería, la agricultura y la industria se 
encontraban en un grave abandono, con la pobreza recaudatoria que traía 
consigo, lo cual desde el punto de vista fiscal se encontraba en una etapa de 
déficit que duró hasta 1894. 


En el año 1895, se reformaron los artículos 111 y 124 constitucionales, por lo 
cual y respecto al primer artículo, se prohibió a las entidades federativas gravar 
el transito de personas y cosas por su territorio, así como la entrada y salida de 
él a ninguna mercancía nacional o extranjera, los cual era un avance 
importante ya que los estados instalaban estos impuestos para obtener 
recursos extras en detrimento de las actividades económicas de referencia. 
Otras prohibiciones fueron gravar la circulación y de efecto de productos 
nacionales y extranjeros con impuestos o derechos cuya imposición se 
efectuara por aduanas locales, se les prohibía también a las entidades 
federativas crear o mantener leyes o disposiciones fiscales proteccionistas. 
Respecto a la reforma del 124 constitucional, se consigno como facultad 
privativa de la Federación gravar el comercio exterior, el tránsito de mercancías 
por el territorio nacional, así como la de reglamentar y aún prohibir la 
circulación de cualquier tipo de efectos independientemente de su procedencia. 
Sin embargo se prohibió a la Federación imponer en el distrito y territorios 
federales las alcabalas, que como ya analizamos se prohibieron a los 


estados.” 


Bajo la dictadura porfiriana, México consiguió un importante progreso 
económico, apoyado en gran medida por el alto crecimiento de población que 
experimentó el país en esas décadas. Aumentaron los latifundios a costa de las 
tierras de las comunidades indígenas, la desamortización de los bienes 


eclesiásticos y las tierras baldías. 


Con las grandes propiedades, la agricultura se orientó a la exportación y creció 
espectacularmente. Se favoreció la llegada e inversión de capital extranjero. El 


Estado no intervenía en los conflictos obreros, dejando libertad de acción a los 


% GIL VALDIVIA, Gerardo..., op. cit., nota 87, p. 73. 
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patronos. Se pagaban salarios bajos, lo que evitaba la llegada de inmigrantes y 
favorecía el empleo de mano de obra nacional y una alta rentabilidad. Con ese 
capital extranjero se financiaba el programa de progreso, la construcción y 
expansión de la red de ferrocarriles concedidos a las compañías extranjeras y 


el desarrollo de la minería de plata. 


En los primeros años del siglo XX, el gobierno de Porfirio Díaz se fue 
debilitando, tenía poca credibilidad y muchos opositores. Se recrudecieron los 
actos de represalia contra campesinos y trabajadores, como las matanzas de 
Río Blanco (1905) y Cananea (1906) y poco después el Partido Liberal 
Mexicano, bajo el liderazgo de los hermanos Flores Magón, publicaba un 
manifiesto de 28 puntos, considerado el antecedente inmediato del 


levantamiento popular. 


2.5.4- La Revolución Mexicana. 


Madero organizó el Partido Antirreeleccionista, el 5 de octubre de 1910, ante la 
reelección que ganó fraudulentamente el dictador del General Díaz, se expidió 
el Plan de San Luis Potosí, por el cual se declaraban nulas las elecciones que 
se habían realizado en junio y julio de ese año en las que se eligieron al 
Presidente, Vicepresidente, magistrados de la Suprema Corte de Justicia de la 
Nación y diputados y senadores. Este desconocía al gobierno de Porfirio Díaz 
asumía la presidencia provisional y el 20 de noviembre la gente tomaría las 
armas para arrojar del poder a las autoridades que estaban gobernando. Se 
reivindicaban, entre otras cosas, la devolución de las tierras a los campesinos y 
el "sufragio efectivo, no reelección", tan esgrimido por el propio Díaz en época 


anterior. 


Los múltiples rezagos sociales del proyecto liberal, la cerrazón política de la 


dictadura, y los efectos del desarrollo regionalmente desigual porfirista dieron 


% ENCICLOPEDIA MICROSOFT ENCARTA. Porfiriato [en línea] España: Enciclopedia Encarta, 
2004 [citado el 14 de agosto de 2004] Disponible en: http://mx.encarta.msn.com. 
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paso a esta revolución. La revolución mexicana consistió en muchas 
revoluciones — territorialmente  circunscritas. México había logrado la 
consolidación de una nación-estado para finales del siglo XIX, esto a pesar de 
haber perdido más de la mitad de su territorio y tras casi medio siglo de guerras 


civiles durante la república liberal y el porfiriato. 


Sin embargo, la guerra revolucionaria volvió a fragmentar al país en poderes 
regionales más o menos delimitados territorialmente que llegaron a ejercer su 
soberanía de manera estable, por ejemplo, con la emisión de moneda y la 


recaudación de tributos propios. 


En el periodo revolucionario se emitieron algunas disposiciones de carácter 
tributario, entre las que destacan las siguientes: el 1% de junio de 1914, se 
estableció un impuesto predial federal sobre toda finca rustica particular; el 12 
de enero de 1915 el ejecutivo emitió un acuerdo prohibiendo el otorgamiento de 
concesiones con privilegios o exenciones de impuestos aún a titulo de 
protección a la industria nueva, así como gravámenes alcabalatorios. Otro 
decreto del Ejecutivo federal, de fecha 3 de mayo de 1916, prohibió a los 
estados establecer más contribuciones que las expresamente señaladas en 


sus respectivas normas constitucionales.” 


La consumación de la revolución lograda por los sonorenses en 1917 puede 
ser entendida entonces como un pacto regional plasmado en el Congreso 
Constituyente, mediante el cual los distintos caudillos regionales acordaron 
poner fin a la lucha armada buscando un compromiso político que asegurara la 
integridad física del país frente a los peligros externos, y permitiera reanudar el 
proyecto liberal, lo cual llevo a la promulgación de la Constitución de 1917, 


Carta Magna actualmente en vigor en México. 


GARZA, Sergio F..., op. cit., nota 46, pp. 251 y 252. 
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2.6- CONSTITUCIÓN POLÍTICA DE 1917. 


Fue el 19 de septiembre de 1916 cuando Venustiano Carranza” lanzó la formal 
convocatoria al Congreso Constituyente. Dicha convocatoria indicó que tal 
Congreso se reuniría en la Ciudad de Querétaro el 1% de diciembre de 1916, 
que la elección de diputados al Congreso sería directa y se verificaría el 
domingo 22 de octubre. Se estableció que la primera junta preparatoria tendría 
lugar el 20 de noviembre y que el encargado del Poder Ejecutivo de la Unión 
ocurriría el acto solemne de la instalación del Congreso Constituyente, y en el 


presentaría el proyecto de Constitución reformada.** 


Tal y como lo dispuso la convocatoria, el 1% de diciembre de 1916 se inició la 
sesión inaugural del Congreso Constituyente de Querétaro con una asistencia 
de 151 diputados, y en ella el primer jefe del Ejército Constitucionalista, 
encargado del Poder Ejecutivo de la Unión en la persona de Venustiano 


Carranza, hizo entrega del proyecto de Constitución. 


El día 31 de enero de 1917, los constituyentes protestaron guardar y hacer 
guardar la Constitución Política de los Estados Unidos Mexicanos. Acto 
continuo se presento Venustiano Carranza a recibir del Presidente del 


Congreso”, el texto definitivo de la Constitución.* 


El día 5 de febrero de 1917 se promulgó la Constitución que hoy rige en 
México. De los hechos más notable de ésta, fueron las adiciones que sus 
diputados hicieron al proyecto original, y se trata de los artículos 3%, 5%, 24, 27, 
28, 123 y 130, los cuales están cargados de un relevante contenido social. 


Además, dicha Constitución aportó otra de las novedades más importantes, el 


% Presidente da la República del 1 de mayo de 1917 al 21 de mayo de 1920. 

% Vid. RABASA, Emilio O. La Constitución de 1917: Origen y Desarrollo Histórico. Revolución y 
Constitución. Programa. Planes y Convocatoria al Constituyente. Debates y Promulgación. En: La 
Evolución Constitucional de México. México, UNAM, 2004, p. 304, 


7 Diputado Luís Manuel Rojas. 


% Vid. RABASA, Emilio O..., op. cit., nota 96, pp. 305 — 309. 
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municipio libre. El artículo 115 lo dotó de un ayuntamiento y le dio de 


personalidad jurídica propia. 


El Constituyente de 1917 ratificó y reafirmó el federalismo y alegó 
fundamentalmente sobre la necesidad de previsiones para garantizar una 
auténtica libertad y soberanía para los estados. En esta Constitución, el Estado 
mexicano ha persistido en el régimen federal, pero tal afirmación es insuficiente 
para comprender su estado actual, esto es así por que en el esquema 
constitucional y en la práctica dicho régimen ha experimentado profundas 
transformaciones, las cuales se pueden denominar de expansión o ampliación 
de la órbita federal, y son la principal causa desequilibrios y efectos 
desfavorables al sistema federal. Incluso se han empleado distintas 
expresiones para definir el proceso anteriormente descrito, ya que se ha 
hablado de “un gobierno de índole central con aspectos descentralizados”, de 
que vivimos en un “federalismo teórico y un centralismo práctico” y de que 


asistimos a una “decadencia del federalismo”. * 


De lo antepuesto y del análisis de los contenidos de esta Constitución, así 
como de las implicaciones en nuestro tema de estudio, entre otros, hablaré en 


los siguientes capítulos. 


% Vid. VALENCIA CARMONA, Salvador..., op. cit., nota 57, p. 367. 
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3- ANÁLISIS CONSTITUCIONAL 


Queda claro que, el federalismo implica un sistema político caracterizado por la 
independencia institucional y las facultades autónomas de las entidades 
territoriales que al aportar parte de sus facultades dan nacimiento a la 
Federación, en el entendido de que las facultades y competencias que se 
reservan dichos subsistemas territoriales, dentro de los que quedan 
comprendidos los municipios, están plenamente garantizadas por la 


Constitución.*% 


Así mismo, el federalismo como forma de gobierno trae aparejado el 
sometimiento de la voluntad de los gobiernos locales hacia los gobiernos 
mayores, pero a su vez implica, en contraposición, un grado de 
descentralización en función a la territorialidad del gobierno. Bajo el anterior 
argumento se hace posible delimitar facultades y arbitrios, señalando a cada 
nivel de gobierno sus responsabilidades y facultades respecto a su superficie 
territorial y población, ya que bajo esta premisa se facilita la cuantificación de 
recursos que se requieren para sufragar sus gastos y cumplir con sus 


respectivas obligaciones. 


La Constitución General de la República de 1917, no establece una 
delimitación clara y precisa entre los poderes tributarios de la Federación y de 
los estados que la conforman. Esto se puede afirma si observamos que desde 
el régimen establecido en la Constitución de 1857, que después se traspuso a 
la de 1917, establece lo que la doctrina y la jurisprudencia han venido 
denominado “concurrencia” entre los poderes tributarios de ambos niveles de 


gobierno. 


No obstante, la Constitución de 1917 le confiere gran relevancia al orden 


político del país, ya que dentro de ella podemos encontrar los elementos 


100 IBÁÑEZ SEGOVIA, Alfredo. Federalismo Fiscal [en línea] México: Instituto para el Desarrollo 
Técnico de las Haciendas Públicas, 2004 [citado el 13 de julio de 2004] Disponible en: 
http://www.indetec.gob.mx p.289. 
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esenciales de la idea liberal, debido a que se establecen los derechos humanos 
congruentemente vinculados en razón de normatividad con el poder estatal, la 
limitación y control del poder político con los procedimientos en ella 
establecidos, principios generales inspirados en las luchas de reivindicación 
social, a lo que llamamos un Estado social de derecho, asimismo contiene 
principios de democracia y, lo que mas nos interesa en este trabajo, el Estado 


federal.+% 


La forma de Estado federal que adopta la Constitución, se inscribe en la 
hipótesis de distribución de competencias entre el poder central y las entidades 
federativas, al respecto el artículo 40 es revelador de la voluntad de establecer 
un Estado federal, ya que manifiesta: Es voluntad del pueblo mexicano 
constituirse en una República representativa, democrática, federal, compuesta 
de estados libres y soberanos en todo lo concerniente a su régimen interior; 
pero unidos en una Federación establecida según los principios de está ley 
fundamental.*% Aunque el estudiar la distribución de competencias de manera 
vertical entre el poder público central y las entidades federativas, nos podemos 
dar cuenta que la propia Constitución a tergiversado el verdadero espíritu del 
Estado federal, ya que la autentica distribución debería ser en forma horizontal, 
en el entendido que ningún orden jurídico de esta forma de Estado tiene 


superioridad sobre otro, desde el punto de vista estrictamente jurídico. 


En México se vivió una especial y difícil atmósfera a partir de un régimen de 
distribución de competencias en materia tributaria que establecía la 
concurrencia entre la Federación y los estados, generalizó la doble y hasta 


múltiple imposición, e incidía en repetidas ocasiones sobre la misma base. 


En relación a esta distribución de competencias entre la Federación y los 
estados, que en la Constitución mexicana queda consagrada en el artículo 124, 
se adopta el criterio de que la Federación mexicana surge de un pacto y unión 


entre dichos estados que convienen en ceder o delegar facultades a un 


10% ARMENTA LÓPEZ, Leonel Alejandro..., op. cit., nota 59, p. 104. 


12 Constitución Política de los Estados Unidos Mexicanos. México, Porrúa, 2003. 
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gobierno central, reservando para sí las que no se otorguen a este. Podría 
decirse que el origen de este articulado tomó en cuenta la enmienda décima de 
la Constitución de los Estados Unidos de América de 1787, que nos menciona 
que: Los poderes que la Constitución no delega a los Estados Unidos ni 
prohíbe a los Estados, queda reservados a los Estados respectivamente o al 


pueblo. 


En relación a este precepto, la Constitución mexicana no establece facultades 
tributarias expresas para los estados, como sí lo hace en otros para la 
Federación y para los municipios, optando únicamente por el mecanismo de 
fijar condiciones y restricciones a dichas entidades. Como nos daremos cuenta 
en el cuerpo de la presente investigación, el gobierno federal ejerce amplísimas 
facultades para el establecimiento de contribuciones, apoyado por importantes 


resoluciones y sin tomar en consideración la regla marcada en el artículo 124. 


3.1-ASPECTOS CONSTITUCIONALES DE LA POLÍTICA ECONÓMICA. 


La política económica es la estrategia que formulan los gobiernos para conducir 
la economía de los países. Esta estrategia utiliza el manejo de ciertas 
herramientas para obtener unos fines o resultados económicos específicos. Las 
herramientas utilizadas se relacionan con la política fiscal, monetaria, 


cambiaria, de precios, de sector externo, etc.* 


Las economías de mercado tienen imperfecciones que generan distorsiones 
tales como desempleo, asimetría en el ingreso, contaminación excesiva, 
etcétera; en otras palabras, la economía real no se ajusta totalmente a un 
mundo idealizado y armonizado por la mano invisible del mercado. Ante tal 
situación, el Estado realiza acciones para contrarrestar los fallos de mercado. 


Los objetivos que se procuran alcanzar son fomentar la eficiencia económica, 


1093 BANCO DE LA REPÚBLICA. Guía Temática de Economía [en línea] Colombia: 
Banco de la República. Biblioteca Luis Angel Arango, 2005 [citado el 26 de febrero de 2005] Disponible 
en : http://www.lablaa.org/ayudadetareas/economia/econo19.htm 
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procurar la equidad mejorando la distribución del ingreso y propiciar la 


estabilidad y el crecimiento económico. *% 
Para poder entender de mejor forma el tema de política económica en México, 
habrá que analizar, por principio de cuentas, el artículo 25 de la Constitución 
Política de los Estados Unidos Mexicanos, ya que ésta le confiere al Estado la 
rectoría en el desarrollo económico de la Nación, para: 
-Garantizar que dicho desarrollo sea integral y sustentable. 
-Fortalecer la Soberanía de la Nación, en un contexto democrático. 
-Fomentar el crecimiento económico y el empleo. 


-Promover una justa distribución del ingreso y de la riqueza. 


-Permitir el pleno ejercicio de la libertad y la dignidad de los individuos, 


grupos y clases sociales. 


Para cumplir con tales objetivos de política económica, la Constitución asigna 


al Estado las siguientes funciones: 


-La planeación, conducción, y orientación de la actividad económica 


nacional. 


-Llevar a cabo la regulación y fomento de las actividades que demande el 


interés general en el marco de libertades que otorga esta Constitución. 


19% Vid: COORDINACIÓN TÉCNICA DE LA PRIMERA CONVENCIÓN NACIONAL 
HACENDARIA. Principios y Lineamientos Generales de Política Económica y Hacendaria en México 
[en línea] México: Instituto para el Desarrollo Técnico de las Haciendas Públicas, 2004 [citado el 9 de 
febrero de 2004] Disponible en: http://www.indetec.gob.mx/cnh/ 
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Conforme al artículo 73 Constitucional, fracciones XXIX-D, XXIX-E y XXIX-F al 
Congreso de la Unión, en materia de desarrollo económico y social, le confiere 


expedir leyes sobre: 


-Planeación nacional del desarrollo económico y social. 


-Programación, promoción, concertación y ejecución de acciones de 
orden económico, especialmente las referentes al abasto y otras que tengan 
como fin la producción suficiente y oportuna de bienes y servicios, social y 


nacionalmente necesarios. 


-Promoción de la inversión mexicana, la regulación de la inversión 
extranjera, la transferencia de tecnología y la generación, difusión y aplicación 
de los conocimientos científicos y tecnológicos que requiere el desarrollo 


nacional. 


La economía mexicana se desempeña en un régimen económico de libre 
mercado por lo que, constitucionalmente se reconoce los derechos de 


propiedad privada y pública.*% 


Al respecto, el artículo 25 estable que en el desarrollo económico nacional 
concurrirán los sectores: público, social, y privado. Estos sectores económicos 
actuaran sin menoscabo de otras formas de actividad económica que 


contribuyan al desarrollo de la Nación.*% 


La Constitución, en el mismo articulado, determina que la forma en que el 


Estado interactuará con los sectores sociales y privados será para: 


-Impulsar y organizar las áreas prioritarias del desarrollo. 


105 vid: Art. 27 de la Constitución Política de los Estados Unidos Mexicanos. 


196 Del mismo modo, el artículo 28 constitucional menciona que el Estado ejercerá de manera exclusiva 
las siguientes áreas estratégicas: Correos, telégrafos y radiotelegrafía; petróleo y los demás hidrocarburos; 
petroquímica básica; minerales radioactivos y generación de energía nuclear; electricidad y las 
actividades que expresamente señalen las leyes que expida el Congreso de la Unión. 
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-Actuar bajo criterios de equidad social y productividad que apoyen e 


impulsen las empresas en todos los sectores. 


-Propiciar que el desarrollo de los sectores sea acorde al interés público y 
al uso, en beneficio general, de los recursos productivos, cuidando su 


conservación y el medio ambiente. 


-Alentar y proteger la actividad económica que realicen los particulares y 
proveerá las condiciones para que el desenvolvimiento del sector privado 


contribuya al desarrollo económico nacional. 


Debo decir que la política fiscal es una de las estrategias e instrumentos 
económicos con que dispone el Estado para alcanzar los objetivos señalados, 
por tal es que a continuación se analizan los aspectos que señala la 


Constitución en materia hacendaria. 


3.2- ASPECTOS CONSTITUCIONALES EN MATERIA HACENDARIA. 


La hacienda pública se compone de cuatro elementos que son: ingreso, 
egreso, deuda y patrimonio. El manejo de estos elementos son las 
herramientas de política fiscal, con las que el Estado procurará alcanzar sus 
objetivos de política económica, los cuales son el equilibrio presupuestal, la 
redistribución del ingreso, el crecimiento y estabilidad económica, la generación 


de empleos y el control de precios. 


Conforme a los ingresos, éstos se componen de distintas fuentes, siendo la 
principal la recaudación de impuestos, y a través de esta captación de 
recursos, el Estado tendrá la capacidad de ejercer el gasto público orientado a 
apoyar el desarrollo y crecimiento económico. La integración de ingreso y gasto 
se ven complementadas con el manejo de la deuda pública, la cual tiene un 
papel muy importante en el equilibrio en las finanzas públicas y una influencia 
en el bienestar a corto y largo plazo del país. Los elementos constitucionales 


de la hacienda pública en nuestro país son los que presento a continuación. 
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3.2.1- Facultades del Poder Legislativo en Materia de Contribuciones. 


El artículo 31 Constitucional en su fracción IV formula que son obligaciones de 
los mexicanos: Contribuir para los gastos públicos, así de la Federación, como 
del Distrito Federal o del Estado y Municipio en que residan, de la manera 
proporcional y equitativa que dispongan las leyes. De éste se ha tomado en 


gran parte la concurrencia entre los tres niveles de gobierno en materia fiscal. 


Asimismo, el artículo 73 Constitucional establece en su fracción VII que el 
Congreso tiene facultades: Para imponer las contribuciones necesarias a cubrir 
el Presupuesto. Esta facultad como podemos observar se da al Congreso de la 


Unión sin restricción alguna.*% 


En su fracción XXX, el artículo 73 dispone: Para expedir todas las leyes que 
sean necesarias, a objeto de hacer efectivas las facultades anteriores, y todas 
las otras concedidas por esta Constitución a los Poderes de la Unión. Lo que 
relacionado con las demás potestades señaladas en dicha disposición, da una 


muy extensa atribución en materia tributaria. 


El artículo 73 fracción X,*% faculta al Congreso; para legislar en toda la 
República sobre hidrocarburos, minería, industria cinematográfica, comercio, 
juegos con apuestas y sorteos, intermediación y servicios financieros, energía 
eléctrica y nuclear, y para expedir las leyes del trabajo reglamentarias del 
artículo 123.*% Al respecto, y como lo analizo con detalle mas adelante, se ha 


interpretado que la Federación también tiene facultades para establecer 


107 Tal disposición ha quedado intacta desde 1917. 
198 El 18 de enero de 1934 se modificó la fracción X del artículo 73 constitucional confiriéndose al 
Congreso de la Unión facultades para legislar sobre energía eléctrica, por lo que se dotaba a la federación 
de competencia tributaria en esa materia. Fuente: DEPARTAMENTO DE DOCUMENTACIÓN 
LEGISLATIVA. Reformas a la Constitución Política de los Estados Unidos Mexicanos [en línea] 
México: Cámara de Diputados del Congreso de la Unión 2004 [citado el 20 de febrero de 2005] 
Disponible en: http://www.cddhcu.gob.mx/leyinfo/refens/pdfsres/73.pdf 


10% El Presidente Cárdenas envió, en 1940, un nuevo proyecto al Congreso proponiendo reformas 


constitucionales a los artículos 73 fracción IX, X, XXIX, y 117 fracciones VII y IX, las que después de 
aprobadas fueron promulgadas por el Ejecutivo Federal en octubre de 1942, entrando en vigor el 1* de 
enero de 1943, llevándose así hasta la actualidad. GARZA, Sergio F..., op. cit., nota 46, p. 219. 
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impuestos sobre actividades sobre las cuales tiene atribuciones para legislar, 
como las que vienen señaladas en la fracción que acabamos de analizar del 


110 
3 


artículo 73”, y las que vienen contenidas en la fracción XVI! del mismo 


111 


artículo”””, continuando con el aglutine de facultades. 


3.2.2- Las Competencias Tributarias en la Constitución. 


La fracción XXIX al artículo 73 de la Constitución señala las materias sobre las 
que la Federación, por conducto del Congreso de la Unión, tiene competencia 


para establecer contribuciones, las cuales son: 
1% Comercio exterior 


22 Aprovechamiento y explotación de los recursos naturales 


comprendidos en los párrafos 4* y 5% del artículo 27 constitucional. 
3" Instituciones de crédito y sociedades de seguros. 


4 Servicios públicos concesionados o explotados directamente por la 


Federación. 
5 Especiales sobre: 


a) Energía Eléctrica. 

b) Producción y consumo de tabacos labrados. 

Cc) Gasolina y otros productos derivados del petróleo. 
d) Cerillos y fósforos. 

e) Aguamiel y productos de su fermentación. 


f) Explotación forestal. 


110 Las cuales son sobre hidrocarburos, minería, industria cinematográfica, comercio, juegos con apuestas 
y sorteos, intermediación y servicios financieros, energía eléctrica y nuclear. 


1! Sobre vías generales de comunicación y sobre postas y correos. 
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g) Producción y consumo de cerveza.*** 


En la disposición constitucional en comento, se establece que las entidades 
federativas participarán en el rendimiento de estas contribuciones especiales 
en la proporción que la ley secundaria federal determine. También se establece 
que las legislaturas locales fijarán el porcentaje correspondiente a los 


municipios en sus ingresos por concepto del impuesto sobre energía eléctrica. 


La participación en los rendimientos de las contribuciones especiales, puede 
tener explicación por el hecho de que antes de la reserva a favor de la 
Federación, dichas contribuciones eran concurrentes, con lo cual quedó 


mermada la capacidad tributaria de los estados. 


La Constitución también otorga una vasta facultad impositiva a favor de la 
Federación en materia de comercio exterior, ya que el artículo 131 
Constitucional establece, a este respecto, que: Es facultad exclusiva de la 
Federación el gravar mercancías que se importen o exporten, o que transiten 
por el territorio nacional. En su segundo párrafo, dicho artículo nos dice que: El 
Ejecutivo podrá ser facultado por el Congreso de la Unión para aumentar, 
disminuir o suprimir las cuotas de las tarifas de exportación e importación, 
expedidas por el propio Congreso, y para crear otras; así como para restringir y 
para prohibir las importaciones, las exportaciones y el tránsito de productos, 
artículos y efectos, cuando lo estime urgente, a fin de regular el comercio 
exterior, la economía del país, la estabilidad de la producción nacional, o de 
realizar cualquiera otro propósito, en beneficio del país. El propio Ejecutivo al 
enviar al Congreso el Presupuesto Fiscal de cada año, someterá a su 


aprobación el uso que hubiese hecho de la facultad concedida. 


12 El 10 de febrero de 1949, se aprobó una nueva reforma a la fracción XXIX del artículo 73 de la 


Constitución, en la cual se agregó una nueva fuente de tributación exclusiva para el gobierno federal, la 
cual sería la producción y consumo de cerveza. Fuente: DEPARTAMENTO DE DOCUMENTACION. .., 
Op cit. nota 108. 
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La Constitución solo deja señaladas las facultades de la Federación y le 
establece fuentes privativas de ingresos, pero en lo que se refiere a los estados 


es totalmente omisa. 


3.2.3- Limitaciones o Prohibiciones Establecidas a las Entidades 


Federativas. 


El artículo 73 fracción IX, dispone que el Congreso de la Unión es autorizado; 
para impedir que en el comercio de estado a estado se establezcan 


restricciones. 


Las limitaciones expresadas constitucionalmente sobre las potestades 
tributarias de los estados son las señaladas en el artículo 117, fracciones IV, V, 
VI, VII, y IX, y 118, fracción l, que son, en el mismo orden de mención, las 


siguientes: 


- Gravar el tránsito de personas o cosas que atraviesen su territorio. 


- Prohibir ni gravar directa ni indirectamente la entrada a su territorio, ni 


la salida de él, a ninguna mercancía nacional o extranjera. 


- Gravar la circulación ni el consumo de efectos nacionales o extranjeros, 
con impuestos o derechos cuya exención se efectúe por aduanas locales, 
requiera inspección o registro de bultos o exija documentación que acompañe 


la mercancía. 


- Expedir ni mantener en vigor leyes o disposiciones fiscales que 
importen diferencias de impuesto o requisitos por razón de la procedencia de 
mercancías nacionales o extranjeras, ya sea que esta diferencia se establezca 
respecto de la producción similar de la localidad, o ya entre producciones 


semejantes de distinta procedencia. 
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- Gravar la producción, el acopio o la venta del tabaco en rama, en forma 


distinta o con cuotas mayores de las que el Congreso de la Unión autorice. 


- Establecer derechos de tonelaje, ni otro alguno de puertos, ni imponer 
contribuciones o derechos sobre importaciones o exportaciones. A menos que 


el Congreso de la Unión les de su consentimiento. 


Estas limitaciones pueden tener fundamento para lograr y mantener la unidad 


del Estado mexicano. 


Otra de las limitaciones que es importante destacar es la que establece la 
fracción !!l del artículo 117: Acuñar moneda, emitir papel moneda, estampillas 


ni papel sellado. 


3.2.4- Facultades Tributarias de los Estados. 


El artículo 124 Constitucional señala que: las facultades que no están 
expresamente concedidas por esta Constitución a los funcionarios federales, se 


entienden reservadas a los Estados. 


El principio federal como organización del Estado, debe permitir delimitar 
competencias, señalando a cada nivel de gobierno sus responsabilidades y 


facultades respecto a su territorio y población. 
Las contradicciones al principio federal, son precisamente que se establecen 
facultades solo a la Federación y a las autoridades locales únicamente le 


establecen limitaciones o prohibiciones, reconociendo exclusivamente la 


existencia de facultades concurrentes.*% 


13 FLORES SOLANO, Jorge..., op. cit. nota 62, p. 11. 
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3.2.5- Hacienda Municipal. 


El municipio, aunque no goza de autonomía legislativa, si lo hace de autonomía 
política, administrativa y económica, todas estas señaladas en el artículo 115 
Constitucional. En cuanto a su autonomía administrativa, se complementan las 
facultades del municipio al reconocerle personalidad jurídica y de 
administración de su hacienda, ya que le concede dominio sobre su patrimonio 
y se señala en forma indicativa los servicios públicos de su competencia, así 
mismo podrán realizar otras funciones solo si los Congresos locales lo 
determinan de acuerdo a las condiciones territoriales, socio-económicas y a su 
capacidad administrativa y financiera, pudiendo realizar estas tareas con el 


concurso del estado y con otros municipios si así convienen.*** 


La facultad para administrar libremente su hacienda, esta establecida en la 


fracción IV del artículo 115, señala: 


Los Municipios administrarán libremente su hacienda, la cual se formará de los 
rendimientos de los bienes que les pertenezcan, así como de las 
contribuciones y otros ingresos que las legislaturas establezcan a su favor, y en 


todo caso: 


a) Percibirán las contribuciones, incluyendo tasas adicionales, que 
establezcan los Estados sobre la propiedad inmobiliaria, de su fraccionamiento, 
división, consolidación, traslación y mejora así como las que tengan por base el 


cambio de valor de los inmuebles. 


Los Municipios podrán celebrar convenios con el Estado para que éste se haga 
cargo de algunas de las funciones relacionadas con la administración de esas 


contribuciones. 


14 Ibidem. p. 15. 
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b) Las participaciones federales, que serán cubiertas por la Federación a 
los Municipios con arreglo a las bases, montos y plazos que anualmente se 


determinen por las Legislaturas de los Estados. 


c) Los ingresos derivados de la prestación de servicios públicos a su 


cargo. 


Las leyes federales no limitarán la facultad de los Estados para establecer las 
contribuciones a que se refieren los incisos a) y c), ni concederán exenciones 
en relación con las mismas. Las leyes estatales no establecerán exenciones o 
subsidios en favor de persona o institución alguna respecto de dichas 
contribuciones. Sólo estarán exentos los bienes de dominio público de la 
Federación, de los Estados o los Municipios, salvo que tales bienes sean 
utilizados por entidades paraestatales o por particulares, bajo cualquier título, 


para fines administrativos o propósitos distintos a los de su objeto público. 


Los ayuntamientos, en el ámbito de su competencia, propondrán a las 
legislaturas estatales las cuotas y tarifas aplicables a impuestos, derechos, 
contribuciones de mejoras y las tablas de valores unitarios de suelo y 
construcciones que sirvan de base para el cobro de las contribuciones sobre la 


propiedad inmobiliaria. 


Las legislaturas de los Estados aprobarán las leyes de ingresos de los 
Municipios, revisarán y fiscalizarán sus cuentas públicas. Los presupuestos de 
egresos serán aprobados por los ayuntamientos con base en sus ingresos 


disponibles. 


Los recursos que integran la hacienda municipal serán ejercidos en forma 


directa por los ayuntamientos, o bien, por quien ellos autoricen, conforme a la 


ley. 
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3.2.6- Obligaciones de los Mexicanos y Principio de Legalidad. 


Como quedo señalado anteriormente, el artículo 31 Constitucional fracción IV, 
establece que es obligación de los mexicanos el de: Contribuir para los gastos 
públicos, así de la Federación, como del Distrito Federal o del Estado y 
Municipio en que residan, de la manera proporcional y equitativa que 


dispongan las leyes. 


3.2.7- Ingresos y Egresos de la Federación. 


Respecto a la ley de ingresos, la cual es aprobada por el Congreso de la Unión 
por disposición constitucional, será anual y contiene una relación cuantificada 
de todos y cada uno de los conceptos de ingreso que el estado espera obtener 
para un año determinado. Esta ley tiene también regulaciones tendientes a 
modular la aplicación de las disposiciones de ingresos para su aplicación en el 
año conforme a los objetivos planteados por el ejecutivo.*** No podrá 
recaudarse ningún ingreso que no este previsto en la ley de la materia, aún 
cuando existan leyes que establezcan impuestos, estos tendrán que ser 
refrendados por la ley de relato, pues la misma significa un referendo 
económico dado por el Congreso a todo el sistema impositivo cuya 


consecuencia es el de cubrir el presupuesto. 


No existe ninguna partida de gasto que pueda hacerse efectiva si no está 
expresamente contenida en el presupuesto de egresos, ya que el artículo 126 
de la Constitución establece que: No podrá hacerse pago alguno que no esté 


comprendido en el Presupuesto o determinado por la ley posterior. 


Sobre el mismo tema el artículo 74 constitucional en su fracción IV establece 
que es facultad exclusiva de la Cámara de Diputados: Examinar, discutir y 
aprobar anualmente el Presupuesto de Egresos de la Federación, discutiendo 


primero las contribuciones que, a su juicio, deben decretarse para cubrirlo... 


15 FLORES SOLANO, Jorge..., Op. cit., nota 62, p. 17. 
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Así también, el mismo artículo dispone que el Ejecutivo federal tendrá que 
hacer llegar a la Cámara la iniciativa de Ley de Ingresos y el Proyecto de 
Presupuesto de Egresos de la Federación a más tardar el día 15 del mes de 
noviembre o hasta el día 15 de diciembre cuando inicie su encargo en la fecha 
prevista por el artículo 83, debiendo comparecer el Secretario del Despacho 


correspondiente a dar cuenta de los mismos. 


Menciona que no podrá haber partidas secretas, a menos que existan en el 
mismo presupuesto, con ese carácter, algunas que se consideren necesarias, 
las que serán empleadas por los secretarios por acuerdo escrito del Presidente 


de la República. 


3.2.8- Deuda Pública. 


Este tema constituye un aspecto muy importante de la hacienda pública, y la 
Constitución reserva manifiestamente tal facultad a la Federación, al respecto 


Congreso de la Unión está facultado por el artículo 73 fracción VIII para: 


- Dar las bases sobre las cuales el Ejecutivo pueda celebrar empréstitos 


sobre el crédito de la Nación. 


- Aprobar esos mismos empréstitos y para reconocer y mandar pagar la 
deuda nacional. Ningún empréstito podrá celebrarse sino para la ejecución de 
obras que directamente produzcan un incremento en los ingresos públicos, 
salvo los que se realicen con propósitos de regulación monetaria, las 
operaciones de conversión y los que se contraten durante alguna emergencia 


declarada por el Presidente de República en los términos del artículo 29. 


- Aprobar anualmente los montos de endeudamiento que deberán 
incluirse en la ley de ingresos, que en su caso requiera el Gobierno del Distrito 
Federal y las entidades de su sector público, conforme a las bases de la ley 


correspondiente. 
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En esta materia, el artículo 117 Constitucional fracción VIIl determina la 
prohibición a las entidades federativas para: Contraer directa o indirectamente 
obligaciones o empréstitos con gobiernos de otras naciones, con sociedades o 
particulares extranjeros, o cuando deban pagarse en moneda extranjera o fuera 
del territorio nacional. Los Estados y los Municipios no podrán contraer 
obligaciones o empréstitos sino cuando se destinen a inversiones públicas 
productivas, inclusive los que contraigan organismos descentralizados y 
empresas públicas, conforme a las bases que establezcan las legislaturas en 
una ley y por los conceptos y hasta por los montos que las mismas fijen 
anualmente en los respectivos presupuestos. Los ejecutivos informarán de su 


ejercicio al rendir la cuenta pública. 


3.2.9- Fiscalización. 


El control de las facultades otorgadas al Ejecutivo en materia de gastos y de 
ingresos se realiza a través de la revisión de la cuenta pública. Este documento 
es el informe del manejo de los presupuestos de ingresos y egresos al término 
de su ejercicio y que sirve para comprobar el grado de cumplimiento de los 
programas y metas. Para ello, la cuenta pública del año anterior debe ser 
presentada dentro de los diez primeros días del mes de junio, la revisión la 
realiza la Cámara de Diputados, la cual se apoyará, según el artículo 74 
constitucional, en la entidad de fiscalización superior de la Federación. Las 
anomalías que se presenten en la cuenta pública, darán origen a 


responsabilidades. 
Los ayuntamientos también serán fiscalizados, ya que el artículo 115 


constitucional en su fracción IV faculta a las legislaturas de los estados a 


revisar y fiscalizar sus cuentas públicas. 
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3.2.10- Concreción del Régimen Fiscal. 


Al analizar detalladamente lo anterior, se llega a que el régimen fiscal 
establecido en la Constitución en México se concreta en los siguientes 


aspectos: 


1.- La Federación tiene un poder tributario genérico, basado en el 
artículo 73 fracción VII. Con el sustento en esta norma, puede establecer 
impuestos sobre las materias que le fueron reservadas y sobre todas las 


demás que considere oportunas. 


2.- Se establecen impuestos reservados a la Federación en forma 
exclusiva, ya sea por quedar contenidas en la fracción XXIX del artículo 73, o 
en su caso, por estar prohibido a los estados imponer contribuciones sobre 


determinadas materias, de acuerdo a lo dispuesto por los artículos 117 y 118. 


3.- No existen impuestos establecidos ni reservados a los estados, solo 
tenemos para ellos la formula establecida en el artículo 124 y los que se 


reservan a los municipios en el artículo 115 de la Constitución. 


4.- En teoría, y también de acuerdo al artículo 124, los estados tienen a 
su vez poder tributario genérico para gravar todas las materias con el fin de 
cubrir todo el presupuesto local, y como única limitante de no poder gravar las 
materias que se reservan expresamente a la Federación. Esto es contravenido 
con algunas tesis de la Suprema Corte de Justicia de la Nación que analizo con 


posterioridad. 
5.- Las facultades fiscales de la Federación y de los estados es 
concurrente, esto con base en lo dispuesto en el artículo 31 fracción IV y en las 


tesis de la Suprema Corte. 


6.- Los estados establecen las leyes de ingresos de los municipios y sus 


contribuciones a la propiedad inmobiliaria. 


el 


Adrián Joaquín Miranda Camarena 


7.- A los municipios les corresponde directamente tanto la recaudación 
como la administración de los recursos que integran la hacienda municipal o 


bien, por quien ellos autoricen conforme a la ley. 


En la historia constitucional mexicana se han librado algunas resoluciones 
importantes y trascendentes en el tema del federalismo, las cuales han venido 
a confirmar el marcado centralismo de las competencias en la materia y son la 
razón de algunas reformas al sistema establecido originalmente en la 


Constitución, por tal considero importante analizarlas a continuación. 


3.3- RESOLUCIONES TRASCENDENTES DE LA SUPREMA CORTE DE 
JUSTICIA DE LA NACIÓN EN LA MATERIA. 


Si bien es cierto que las facultades tributarias del Congreso de la Unión se 
encontraron establecidas en el artículo 73 en su fracción VII y ulteriormente en 
su fracción XXIX, la Constitución es omisa en cuanto a la que le corresponden 
a los estados. En su momento se dedujo que estás quedarían mejor 
salvaguardadas con la redacción del artículo 124, pero como veremos la 
Suprema Corte de Justicia de la Nación ha considerado que tales facultades 


son inaplicables en materia tributaria. 


El razonamiento de las tesis de la Suprema Corte desde el año de 1932, 
promulgada en razón de la controversia constitucional que se presentó entre la 
Federación, y el estado de Oaxaca, por sentir que dicho estado de la República 
estaba invadiendo atribuciones exclusivas, hace suponer que la Constitución 
no deja claro cómo es la división de facultades entre los niveles de gobierno, y 
a este respecto determinó: ...La República mexicana es un Estado federal, en 
el que, por lo mismo, están divididas las atribuciones del poder soberano entre 


la Federación y los estados. 


Ahora bien, respecto a tal división de facultades, la teoría jurídica del Estado 
federal admite tres métodos distintos para realizarla, los cuales consisten: el 


primero, en enumerar en forma tan completa como sea posible, las atribuciones 


82 


Análisis del Federalismo Hacendario Mexicano 


del poder central y las de los estados; el segundo, en enumerar la atribuciones 
del poder central, de manera que todas las no especificadas, competen a los 
estados; y el tercero, en enumerar las atribuciones de los estados, haciendo 
que recaigan en el poder central todas las no comprendidas en esa 
enumeración; y aunque el tercero de los métodos enunciados es el más 
conveniente, desde el punto de vista constitucional, o sea aquel en que 
enumeran las atribuciones o facultades de los gobiernos locales, de manera 
que la presunción exista a beneficio del poder central, en razón de que una de 
las consecuencias de la evolución política y social, es la transformación de las 
necesidades de orden local, en intereses de orden general y éstos, como es 
natural, deben ser administrados por el gobierno central que es el 
representante del interés general, la Constitución nuestra adoptó, al parecer, 
(dados los términos de su artículo 124), el segundo de los métodos 
enunciados, determinando que las facultades que no están expresamente 
concedidas por la misma Constitución, a los funcionarios federales, se 
entiendan reservadas a los estados; pero es notorio que el principio no aparece 
admitido por el Constituyente, en toda su pureza, puesto que, en algunos 
artículos de la Carta federal, se confieren a los estados algunas atribuciones; 
en otros, se les prohíbe el ejercicio de otras, que también se especifican; y a 
veces se concede la misma facultad atributiva a la Federación y a los estados, 
estableciéndose así una jurisdicción concurrente; de donde acaso sea lógico 
concluir que el sistema adoptado por el Constituyente, fue una combinación de 
los tres métodos, por lo que no es sostenible el argumento, sacado únicamente 
del artículo 124 de la Constitución, de que la Federación sólo puede ejercer las 
facultades legislativas que expresamente le confiere el artículo 73 
constitucional; pues esas facultades van imbíbitas también en las demás 
jurisdicciones y facultades conferidas a la Federación, en otras materias no 
comprendidas expresamente en el citado artículo 73, o quedaron reservadas a 


la Nación, en diversos artículos de la propia Constitución. ** 


116 Instancia: pleno; fuente: Semanario Judicial de la Federación; época: 5a; t. XXXVI; p. 1069; 


precedentes: t. XXXVI, p. 1067. Controversia: 2/32; Federación y Estado de Oaxaca, 15 de octubre de 
1932; mayoría de 14 votos. Ver también la tesis jurisprudencial número 11 publicada en el Apéndice al 
Semanario Judicial de la Federación, la. parte, Pleno, 1965, p. 42. 
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Posteriormente, y fortaleciendo la tesis de la Suprema Corte anterior, en 1942 
se integraron al artículo 73 en su fracción XXIX*%” materias de competencia 
exclusiva de la Federación, con ello se dio pauta a considerar que al haber 
creado en dicha fracción el listado de potestades tributarias exclusivas para el 
gobierno central, éste solo podría ejercer facultades en las materias que ahí 


estuvieran comprendidas. 


Pero en 1959, cuando un particular se quejaba que la Federación estaba 
ejerciendo facultades legislativas que no le eran reconocidas por la 
Constitución, la Corte fue más adelante, y echando abajo la anterior suposición, 
así como lo establecido en el artículo 124, dijo en referencia al artículo 73:...de 
donde se ve que la Federación no sólo puede legislar sobre las materias 
enumeradas en ese artículo, sino que pueden hacerlo para poner en ejercicio 
todas las atribuciones que le asigna la Constitución federal. Es, por tanto, 
inexacto que sólo puede legislar sobre aquello para lo cual ha sido 
expresamente autorizada; pues puede hacerlo sobre todas aquellas materias 
que le están sujetas por razón de dominio o jurisdicción, como Poder 


Soberano, aún cuando ninguna ley le confiera específicamente tal facultad.*** 


Así mismo, la Suprema Corte de Justicia de la Nación, después de un 
interesante debate, ha dicho que el hecho de que el legislador haya establecido 
en el artículo 73 fracción XXIX de la ley fundamental, que el Congreso de la 
Unión tiene facultad para establecer contribuciones respecto de las materias 
que se listan en dicha fracción, no significa que únicamente respecto de éstas 


pueda hacerlo, y no así por lo que respecta a las que se señalan en la fracción 


¡119 


X del mismo ordenamiento legal”””, toda vez que el establecimiento de la 


117 Decreto expedido en la ciudad de México, DF., el 13 de octubre de 1942, con declaratoria y 


publicación el 24 de octubre del mismo año. 
118 Instancia: pleno, fuente: Semanario Judicial de la Federación; época: 5a; t. XXXVI; p.: 1070; 
precedentes: Amparo en Revisión (AR) 6805/56. "Inmobiliaria Cervantes Saavedra", 18 de noviembre de 
1959, unanimidad de 16 votos. 


15 Señala que el Congreso de la Unión tiene facultad: Para legislar en toda la república sobre 
hidrocarburos, minería, industria cinematográfica, comercio, juegos con apuestas y sorteos, 
intermediación y servicios financiero, energía eléctrica y nuclear, y para las leyes del trabajo 
reglamentarias del artículo 123. 
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fracción XXIX obedece sólo a que el legislador estimo importante que respecto 
de estas contribuciones en especial se diera una participación, por imperio de 
la propia Constitución, a las entidades federativas, y respecto de una de ellas 
se redistribuyera a su vez de los estados a los municipios.*”” Se calificó de 
igual forma las facultades contempladas en la fracción XVII del mismo artículo, 
referente a las vías generales de comunicación, postas y correos, aumentando 


sus poderes impositivos.*** 


Para este estudio, otra elemental resolución, es la que dictó la Suprema Corte 
cuando sostuvo que el impuesto sobre la renta es exclusivo de la Federación, 
ya que dispuso: La Ley del Impuesto sobre la Renta es una ley esencial y 
exclusivamente federal, que decreta un impuesto que no pueden regular los 
estados integrantes de la Federación, por lo que al incluirse, dentro de esta ley, 
el impuesto sobre arrendamiento de bienes inmuebles que se dedican a 
hoteles, se está ante una ley eminentemente constitucional, expedida por el 
Congreso de la Unión en uso de la facultad contenida en la fracción VII del 


artículo 73 de la Constitución Política de México.** 


Con estas determinaciones se interpreto la ampliación de las competencias de 
la Federación en la materia, agravando la situación en comento. Se está dando 
un golpe enorme al sistema federal, en tanto que los estados quedan 
propiamente sin ninguna capacidad para imponer tributos en todas las materias 
a que hago mención, con la consiguiente privación de fuentes de ingresos y 
cancelación de las obras de beneficio colectivo que con tales ingresos se 


podrían llevar a cabo. 


Los poderes concurrentes de la Federación y las entidades federativas se han 


confirmado, entre otras, en las siguientes resoluciones: 


1% SUPREMA CORTE DE JUSTICIA DE LA NACIÓN. Distribución Constitucional de Competencias 
para Decretar Impuestos. México, SCJN, No. 16, 1999, p. 14. 


BR1YELORES SOLANO, Jorge..., op. cit. nota 62, p.13. 


122 AR. 5820/61, María Cozzi González, y AR. 2839/60, Luis G. y Juan B. Ávila, ponente, Mtro. Luis 
Felipe Canudas Oreas, Informe a la SCJN, 1970, Sala Auxiliar, pp. 53-54. 
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Juan González Noriega, promovió en 1954 un juicio de amparo en un juzgado 
de distrito buscando la protección contra una ley estatal que establecía un 
impuesto sobre ingresos mercantiles. El artículo 73 fracción X de la 
Constitución federal confiere al Congreso la facultad exclusiva para legislar en 
materia de comercio. El actor pretendía que, por tanto, los estados no podían 
gravar las actividades mercantiles, pues que los impuestos tienen que estar 
establecidos por las leyes. Al respecto la Suprema Corte de Justicia decidió 
que el comercio es una fuente que puede ser gravada tanto por la Federación 
como por los estados, y expreso: El poder conferido al Congreso de la Unión 
por el artículo 73 fracción X de la Constitución federal para legislar en toda la 
República sobre comercio, no significa que esta materia genérica constituye 
una fuente de imposición reservada exclusivamente a la Federación, toda vez 
que la interpretación sistemática de tal precepto, en relación con lo establecido 
por los artículos 73 fracciones IX y XXIX, y 117 fracciones IV, V y VII de la 
Constitución General de la República, así como su interpretación histórica, 
conducen a concluir que la facultad de imponer tributos sobre la materia de 


comercio en general, también corresponde a los estados.** 


En el caso Juan G. Noriega que fue resuelto en 1969, la Suprema Corte de 
Justicia dijo que la tributación sobre el comercio es concurrente para la 
Federación y para los estados;*%* en los varios casos del impuesto diesel al 
sostener el poder tributario federal sobre esta materia, la Corte también ha 


reconocido que los estados tenían poder tributario sobre ella. 


En 1963 Marta Arellano Sandoval promovió un amparo ante un Juez de Distrito 
invocando la protección de la justicia federal contra una ley aprobada por la 
Legislatura del Estado de Sinaloa que estableció un impuesto sobre la 
remuneración del trabajo personal (trabajadores, empleados y profesionistas) 
alegando que tal ley violaba el artículo 73 fracciones X y XXIX y el artículo 124 


de la Constitución. La Suprema Corte de Justicia decidió ese caso sosteniendo 


12 Informe a la SCJN, 1969, Parte 1*, AR 6136/54, Juan González Noriega, 1-14-69. 
224 To mismo en AR 6848/63, Luis y Miguel Martínez de 29-VIII-67, la SCJN, resolvió la 


constitucionalidad de un impuesto sobre operaciones de compraventa de aguacate y otros productos 
agrícolas establecido por el Estado de Hidalgo, SJF, VI Epoca, vol. CXXIL, 1* parte, página 16. 
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la constitucionalidad de la ley de Sinaloa, puesto que no excedía el poder 
tributario de los estados, ya que el gravar los ingresos derivados del trabajo es 


una materia concurrente para la Federación y para los estados.” 


Por los motivos expuestos, entre otros, es que se afirma que en el área 
tributaria, la Federación tiene facultades concurrentes ilimitadas, mientras que 


los estados tienen facultades concurrentes limitadas.*?* 


En virtud de lo anterior, el único subterfugio que ha encontrado México, y en 
especial las entidades federativas que lo conforman, ha sido la coordinación, 
con la cual pretenden resolver los problemas de centralización fiscal y 
concurrencia entre los gobiernos nacional, estatal y municipal. Se contempla 
que a través de acuerdos y convenios sea donde se establezca, en forma 
expresa, la voluntad soberana de los entes con capacidad jurídica para 
convenir en materia fiscal, esto es las relaciones, las participaciones y las 
bases de la colaboración administrativa en materia fiscal, con los 


inconvenientes que se estudian mas adelante. 


Tenemos como dato, que en el siglo pasado las corrientes financieras entre la 
Federación y los estados fue alterna, pues hubo veces que la Federación tuvo 
que acudir directamente en auxilio de las entidades, tal y como ocurrió en los 
años 1826, 1878, 1894 y 1916,** o en forma de participaciones como en 1851, 
que compartió el 8% del derecho de consumo a los efectos extranjeros que se 
introdujeran a las aduanas marítimas y fronterizas, dando el 50% a las 
entidades en que se pagase el impuesto. Así mismo, en 1857 la Ley de 
Distribución de Rentas, otorgó el 50% de los derechos de contra registro y de 


traslación de dominio y jurisdicción y competencia en el cobro del peaje. 


E5 GARZA, Sergio F..., op cit., nota 46, p. 232. 
6 Tbidem. pp. 220-230. 


127 Vid: SECRETARIA DE HACIENDA Y CRÉDITO PÚBLICO. La Coordinación Fiscal en México. 
México, SHCP, 1982, pp. 31 y ss. 
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Los más serios intentos por reorganizar nuestro sistema impositivo nacional, 
fueron hechos en reuniones de los representantes de los estados y de la 
Federación, denominadas Convenciones fiscales regionales. Como 
antecedente en el siglo pasado tenemos la junta de gobernadores de 1851, la 
conferencia de representantes de los estados de 1883 y la conferencia de 
economistas de 1892. La primera con objeto de discutir la precaria situación 
financiera de la Federación y las otras con objeto de estudiar intereses 


económicos, principalmente la supresión de alcabalas.*** 


En la década de los años veinte se realiza una amplia labor de modernización 
del sistema jurídico aplicable en varios ámbitos de la economía, y en 
consecuencia se empezaron a planear las futuras Convenciones Nacionales 
Fiscales que se realizaron en los años 1925, 1933 y 1947, así mismo, se inicia 
el proceso de sustitución de los gravámenes indirectos por impuestos directos 
con el establecimiento del impuesto sobre la renta como ingreso ordinario en 
1925. El antecedente inmediato a esta contribución es el impuesto del 
centenario, creado en 1924, en el que se gravaron por una sola vez 


determinados ingresos percibidos en agosto de ese año.*% 


18 FLORES SOLANO, Jorge..., op. cit. nota 62, p.20. 


122 MARGÁIN, Hugo B..., op. cit. nota 90, pp. 539 y ss. 
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4- CONVENCIONES NACIONALES FISCALES. 


En la Constitución de 1917, se estableció el primer acto de coordinación fiscal 
en México, ya que por primera vez se fijaron los límites impositivos de los 
diferentes niveles de gobierno. Dicha situación se puede observar en el 
establecimiento del artículo 31 constitucional arriba apuntado. Así también, en 
el mismo ordenamiento legal citado, se establecieron los campos impositivos 
exclusivos a la Federación y de forma residual a los estados, dicha formula, 


hasta la fecha, sigue vigente. 


Desde la promulgación de la Constitución, han evolucionado en nuestro país 
los sistemas tributarios, dando así lugar a una multiplicidad de impuestos 
derivados de la concurrencia impositiva entre la Federación y las entidades 
federativas, como consecuencia de ello, se realizaron varios intentos por parte 
del gobierno federal para resolverlo, dando así lugar a la celebración de las 


siguientes convenciones. 


4.1- PRIMERA CONVENCIÓN NACIONAL FISCAL. 


Debido a los problemas existentes en materia tributaria, en especial los 
referentes a las facultades de los entes de gobierno en la materia, el 22 de julio 
de 1925 se convocó a la Primera Convención Nacional Fiscal, en la cual 
participaron las autoridades hacendarias federales y los representantes de las 
entidades federativas.*% El propósito era debatir la forma de mejorar las 
haciendas públicas locales y establecer una clara delimitación entre los 
poderes tributarios de la Federación y de los estados, por tal motivo se 
estableció en la convocatoria los objetivos siguientes: Delimitar Competencias 
entre la Federación y los estados en materia de impuestos, elaborar un plan de 
arbitrios para unificar el sistema fiscal en toda la república y crear un órgano 


permanente que estudiara las necesidades de la economía nacional y 


180 SECRETARÍA DE HACIENDA Y CRÉDITO PÚBLICO. Primer Informe sobre las Relaciones entre 
los Estados al Término de la III Reunión Nacional de Tesoreros en Mazatlán, 1973. México, Novaro, 
1973, pp. 19 y ss. 
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propusiera las medidas a tomar en materia fiscal, así como que vigilara el 


cumplimiento en materia fiscal. *% 


Se dice que en esa época existían, sin contar con los gravámenes municipales, 
más de 100 impuestos diferentes, por que además del sistema tributario federal 
cada estado establecía el suyo incidiendo con frecuencia sobre los mismos 


objetivos. 


También en esa época era clara la ¡ineficacia de la 
descentralización característica del Estado federal, y uno de los factores del 


problema era la centralización fiscal. 


Al terminar la convención de 1925, algunas de las principales 


recomendaciones fueron: 


1.- Adicionar el artículo 131 constitucional consignando la celebración cada 
cuatro años de una convención nacional fiscal. Esta propondría los impuestos 
que debieran causarse en toda la república, la unificación de los sistemas 
fiscales y la delimitación de las competencias de las distintas autoridades 


tributarias. 


2.- La adición a la fracción lll del artículo 117 constitucional integrando un 
sistema de participaciones en impuestos federales para los estados y los 


municipios. 


3.- Se recomendó adicionar el artículo 31 de la Constitución Política, donde 
se estableciera que cada cuatro años o cuando así lo consideraran los Estados 
o el Ejecutivo de la Unión, se reunirían en Convención en la Ciudad de México 
para analizar el sistema de impuestos. Si las decisiones de las Convenciones 
se aprobaban por el Congreso de la Unión y las legislaturas locales, serían 


obligatorias para los poderes locales y federales. 


151 Vid: GARZA, Sergio F..., Op. cit., nota 46, p. 216. 


182 BETETA, Ramón. Pensamiento y Dinámica de la Revolución Mexicana. México, México Nuevo, 
1950, pp. 457-514. 
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4.- Se recomendó al ejecutivo federal la organización de un cuerpo 


consultivo fiscal que instrumentara los acuerdos tomados en la convención. 


5.- Se propuso una delimitación de competencias tributarias otorgando a 
las autoridades locales la facultad exclusiva de gravar la propiedad raíz, así 
como los actos no comerciales. Por su parte la Federación establecerá los 
impuestos a la industria y el comercio, pero otorgando participación a las 
entidades federativas. En cuanto a los gravámenes sobre sucesiones y 
donaciones se gravarían a nivel local, pero la Federación fijaría determinadas 


cuotas. 


En estas conclusiones podemos observar que se intentaba determinar cuales 
impuestos corresponderían a la Federación y cuales a los estados. En 1926 el 
ejecutivo federal envió un proyecto de reforma constitucional para hacer 
efectivas las recomendaciones de la convención pero fue rechazado. A 
pesar de lo anterior podemos decir que no todo fue perdido, ya que en las 
conclusiones se plasma un elemento que posteriormente vendría a convertirse 
en un elemento central del sistema tributario, el cual es la participación de los 
estados en los ingresos por los impuestos cobrados por la Federación y 


viceversa. 


4.2- SEGUNDA CONVENCIÓN NACIONAL FISCAL. 
En 1932, se convocó la segunda Convención Nacional Fiscal, la cual se 
celebró en febrero de 1933, en la que se llego a las siguientes 


recomendaciones: 


1.- Se debería evitar la múltiple imposición y la labor recaudatoria se 


efectuaría por una sola autoridad. 


183 GIL VALDIVIA, Gerardo..., Op cit., nota 87, p.75. 
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2.- Se recomendó, al igual que en la Convención de 1925, que fuese de la 
competencia impositiva local el establecer gravámenes sobre la propiedad raíz 
y sobre actos jurídicos no comerciales realizados en su territorio, así como 


servicios públicos y concesiones locales. 


3.- Así mismo se dijo que fuese exclusivo para la Federación, aunque no 
limitativo, el poder gravar el comercio exterior, el ingreso, la producción y 
explotación de determinados recursos naturales, la industria en algunos casos, 
así como servicios públicos y concesiones federales, participando a los estados 


y municipios de los beneficios derivados de varios de estos gravámenes 


4.- Imponer contribuciones a la industria y el comercio en forma unánime a 
iniciativa presentada por la Federación y las entidades federativas, así como 


repartir los ingresos derivados de esos gravámenes. 


5.- Por último se exhortó a que se prohibiese gravar las actividades y 
productos del sector agropecuario, excepto en el caso de Yucatán que tendría 


esa facultad transitoriamente. 


Las propuestas de la segunda convención fiscal tampoco rindieron frutos ni se 


transpusieron en la legislación.*** 
Se puede destacar, en respuesta a la Convención lo siguiente: 


En 1934 se modificó la fracción X del artículo 73 constitucional, revisado con 
anticipación, en 1936 el Presidente Cárdenas envió al Congreso de la Unión un 
proyecto de reformas a la Constitución, en el cual se propuso conservar y aún 
ampliar la competencia fiscal de la Federación, pero concediéndose en la 
mayoría de los impuestos participación a los estados y a los municipios. En 
este proyecto, que por cierto tampoco fue aprobado, se propuso también que 
bebería ser competencia exclusiva de la Federación los impuestos al comercio 


exterior, así como los gravámenes sobre la renta y sobre explotación de 


134 SECRETARÍA DE HACIENDA Y...,op cit., nota 130, pp. 35 y ss. 
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recursos naturales, otorgando participación en ambos. También se indicó en 
éste que fuese facultad exclusiva del orden federal gravar a las instituciones de 
crédito y a las sociedades de seguros, participando los estados de este último 


impuesto.*% 


Además la Federación podría establecer tributos a la producción industrial 
cuando las fuentes se encontraran en varias entidades federativas. La 
Federación también podría grabar la gasolina y otros productos derivados del 
petróleo, los ferrocarriles, diversas empresas de transporte de jurisdicción 
federal, hilados y tejidos, azúcar, cerillos, fósforos, tabacos, alcoholes, 
aguardiente, mieles, aguamiel, productos de su fermentación y cerveza. Se 
estableció la recomendación al gobierno federal de conceder participaciones a 
todos los impuestos arriba mencionados, excepto a los ferrocarriles y empresas 
de transporte federal. Se otorgaba exclusiva competencia a la Federación 
gravar el juego, la lotería y las rifas, así como los impuestos sobre maderas y 
bosques, estos últimos tenían además el fin de proteger las riquezas forestales. 
La misma iniciativa reservaba para las entidades federativas los gravámenes 
sobre la propiedad territorial, participando de ellos a los municipios, podrían 
establecer un impuesto general al comercio y a la industria, participando de 


estos tanto a la Federación como a los municipios. 


No fue sino hasta finales de 1938 que fue promulgado el Código Fiscal de la 
Federación, el cual establecía las principales reglas básicas aplicables a todos 
los impuestos federales. En ese año se creó el Tribunal Fiscal de la 
Federación, el cual introducía en el sistema jurídico mexicano el procedimiento 


contencioso administrativo.*** 


Al ver las ganancias que se obtuvieron en la fase previa y al inicio de la 


segunda guerra mundial, resultante del aumento de las exportaciones y 


135 CARPIZO, Jorge. Sistema Federal Mexicano. En: Los Sistemas Federales del Continente Americano. 
México, FCE — UNAM, 1972, pp. 493 y ss. 


136 EIX ZAMUDIO, Héctor. Introducción al Estudio del Proceso Tributario en el Derecho Mexicano. En: 


Perspectivas del Derecho Público en la segunda mitad del siglo XX. Madrid, Instituto de Estudios de 
Administración Local, 1969, pp. 1055 — 1139. 
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estimulo de diversas actividades económicas, se creó en 1939 la Ley del 
Impuesto sobre la Renta del súper provecho y en 1941 se creo otra Ley del 


impuesto sobre la renta. 


Cabe mencionar, por último, el proyecto de reformas arriba estudiado, que el 
Presidente Cárdenas envió en 1940, proponiendo reformas constitucionales a 
los artículos 73 fracción IX, X, XXIX, y 117 fracciones VII y IX, las que después 
de aprobadas fueron promulgadas por el Ejecutivo federal en octubre de 1942, 


entrando en vigor el 1% de enero de 1943.*%” 


4.3- TERCERA CONVENCIÓN NACIONAL FISCAL. 


La tercera Convención Nacional Fiscal fue convocada en octubre de 1947 por 
el Presidente de la República Miguel Alemán Valdez, y se llevo a cabo el 


mismo año, las conclusiones más significativas fueron las siguientes: 


1.- De acuerdo a lo relativo a los ingresos exclusivos de la Federación, 
se ratificó que está esfera se integrara con los gravámenes al comercio exterior 
y sobre la renta, los derechos por servicios públicos federales, los productos 
por sus inversiones y bienes propios y los aprovechamientos que fueran 
resultado del ejercicio de sus funciones legales. En este caso se aclaró que el 
carácter federal privativo del impuesto sobre la renta era compatible con la 
participación a las entidades federativas. Se sugirió el estudio de un mayor 
sistema de participaciones en este gravamen, que desde aquel entonces ya se 


perfilaba como el más importante financieramente para el nivel federal. 


2.- Establecer como ingresos privativos de los estados y de los 
municipios, sin conceder ninguna participación a la Federación, los impuestos 
sobre la propiedad raíz rústica y urbana, ganadería, productos agrícolas, 
traslación de dominio de bienes inmuebles, comercio al menudeo de artículos 


de primera necesidad y sobre expendios de bebidas alcohólicas, así como los 


137 GARZA, Sergio F..., op.cit., nota 46, p. 219. 
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derechos por servicios públicos y los productos y aprovechamientos propios. 
Para realizar esta recomendación se sugirió a la Federación administrar el 
gravamen federal sobre la compraventa de inmuebles y sobre expendios de 


bebidas alcohólicas. 


3.- Atribuir exclusivamente a los municipios las contribuciones sobre 
diversiones y espectáculos públicos, mercados, comercio ambulante y 
menudeo, los derechos por servicios públicos municipales y los que se causan 
por licencias, autorización, registro y permisos que expida la autoridad 


municipal. 


4.- Fijar como ingresos de legislación coincidente, pero uniforme, para 
los tres niveles de gobierno los impuestos generales al comercio y a la industria 
así como algunos gravámenes locales sobre hilados y tejidos, elaboración y 
compraventa de azúcar, alcohol y bebidas alcohólicas, aguas envasadas y 
cerveza que se coordinarían con los similares de la Federación en caso de 


coincidencia. 


5.- El establecimiento por la Federación del impuesto sobre ingresos 


mercantiles con participación a estados y municipios.** 


Los efectos más trascendentes de esta Convención son: 


Se determinó que para la realización de sus recomendaciones debía crearse la 
Comisión Ejecutiva del Plan Nacional de Arbitrios, la cual estudiaría el ingreso 
nacional para efectuar una distribución equitativa de los ingresos fiscales entre 


los tres niveles de gobierno.**? 


188 Cabe señalar que con la creación de este impuesto general sobre las ventas se dio un paso muy 
importante en la evolución de la imposición indirecta, aunque no se logró uno de los inconvenientes más 
serios de este tipo de gravámenes que es la repercusión en cascada al consumidor final, ya que el 
impuesto al valor agregado aún no se establecía sistemáticamente en el mundo. 


1828 CHAPOY BONIFAZ, Dolores Beatriz. Problemas Derivados de la Múltiple Imposición Interestatal e 
Internacional. México, UNAM, 1972, pp. 116 y ss. 
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El Congreso de la Unión aprobó en 1948 la ley del Impuesto sobre Ingresos 
Mercantiles, cuya novedad consistió en crear una tasa federal de 1.8% 
aplicable a toda la República, y establecer que las entidades federativas que 
adoptaran el mismo sistema y derogaran o dejaran en suspenso sus propios 
impuestos sobre actividades comerciales o industriales, tendrían derecho a 
cobrar una tasa que fijaría su legislatura y que no podría exceder del 1.2%. 
Ambas tasas se cobrarían juntas. Para poner en práctica este sistema, la 
Federación y el estado correspondiente celebrarían un acuerdo, que por 
primera vez se llamó Convenio de Coordinación, en el que se establecería cual 


de las partes y con qué facultades administraría el impuesto. ** 


En 1949 se aprobó una nueva reforma a la fracción XXIX del artículo 73 de la 
Constitución, en la cual se agrego una nueva fuente de tributación exclusiva 


para el gobierno federal, la cual sería la producción y consumo de cerveza.*** 


No fue sino hasta diciembre de 1950 que se aprobó la creación del impuesto 
especial sobre automóviles y camiones ensamblados, y en 1951 se expidió la 
ley del impuesto sobre producción de aguas envasadas y, en ese mismo año, 


se creó el impuesto sobre expendios de bebidas alcohólicas.**% 


En 1953 se emitió la Ley de Coordinación Fiscal, que instituyó la Comisión 
Nacional de Arbitrios. El principal objetivo de esta comisión era coordinar y 
resolver los problemas que en aspecto fiscal presenta el régimen federal. La 
integración de esta comisión era la que describo a continuación: un 
representante de la Secretaría de Hacienda y Crédito Público, uno de la 
antigua Secretaría de Industria y Comercio, un tercero de la Secretaría de 
Gobernación, un representante de las cinco zonas fiscales del país y tres de los 
causantes sólo con voz. Dicha ley se derogó por la aprobación de otra de la 


misma materia en 1978, la cual entró en vigor en 1980.*** 


14% SERNA DE LA GARZA, José..., op. cit., nota 85, p.21. 
sión GARZA, Sergio F..., op. cit., nota 46, p. 221. 
12 ELORES SOLANO, Jorge..., op. cit., nota 62, p. 23. 


143 GIL VALDIVIA, Gerardo..., Op cit., nota 87, p.79. 
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4.4- LEY DE COORDINACIÓN FISCAL. 


Las finalidades que se buscaron cumplir con la aprobación de la mencionada 
ley, se pueden encontrar si analizamos la exposición de motivos presentada en 
el Congreso de la Unión, en la cual, entre otras cosas, se dijo que la 
Constitución no delimita la materia impositiva que corresponde a la Federación, 
los estados y a los municipios. Establece que tanto el Congreso de la Unión 
como la legislatura de los estados, pueden establecer contribuciones sobre las 
mismas fuentes, cuando ello ocurre, da lugar a la doble o múltiple imposición, 
consecuencia de la concurrencia o coincidencia en el ejercicio de las facultades 


impositivas de la Federación y de los estados.*** 


Para evitar dicha situación se propuso unificar, por medio de un acuerdo, las 
facultades de la Federación y las entidades federativas en la materia, que 
consistiría en que las segundas renunciaran a sus competencias a cambio de 
participaciones en los ingresos de la federación, tal y como lo describo a 


continuación. 


El artículo 31 fracción IV, permite la concurrencia impositiva, pero esto no 
quiere decir que una misma fuente de ingresos fuera gravada con impuestos 
federales, estatales y municipales. Se afirma, que el constituyente no juzgo 
necesario o conveniente separar las fuentes tributarias de cada ámbito de 


gobierno.** 


Dicha exposición apunta que: El acuerdo entre la Federación y los estados no 
se ha limitado a las fuentes de impuestos señaladas en la Constitución, sino 
que se ha extendido a otras contribuciones federales en las cuales los estados 
y municipios reciben participación a cambio de abstenerse de gravar la misma 
fuente. Esta abstención no constituye una restricción o limitación que vulnere la 


soberanía de los estados; por el contrario, dicha soberanía se manifiesta y se 


14 Vid, CRUZ COVARRUBIAS, Armando E..., op. cit., nota 23, p. 132. 


145 Vid. CAMARA DE DIPUTADOS. Diario de Debates. Año UI, T. III, núm. 39, pág. 113. 


97 


Adrián Joaquín Miranda Camarena 


ejerce cuando una entidad federativa decide dejar en suspenso la aplicación de 
sus propias leyes o no dictarlas, a cambio de recibir participación en el 


impuesto establecido por la Federación.*** 


Al respecto afirma: Estamos convencidos de que una mejor distribución del 
ingreso fiscal entre Federación y estados y una reasignación de atribuciones 
entre una y otros, constituye un instrumento idóneo para el fortalecimiento del 
federalismo. Llegar a dotar de más recursos a los estados, dará a estos la base 
económica indispensable para que hagan lo mismo con sus municipios. El 
fortalecimiento de la institución municipal constituye la base y garantía de 


nuestro desarrollo democrático.**” 


En dicha exposición de motivos se dijo que los estados en base a su 
soberanía, podrían optar por adherirse al Sistema Nacional de Coordinación 
Fiscal o no hacerlo. Cabe señalar que la formulación de dicha ley no favorece, 
como en ella se dice, a los estados respecto de cuidar su soberanía, ya que se 
les dice que es optativo adherirse o no, pero si no lo hacen no se les dará el 
por ciento de recursos que les correspondan y se seguirán cobrando los 


impuestos federales en sus territorios.**? 


La ley de Coordinación Fiscal (LCF) de 1978 contiene como principales 


objetivos:**? 


1.- Coordinar el sistema fiscal de la Federación con los estados, 


municipios y el Distrito Federal. 


145 Tdem. 


147 Tbidem. p. 114. 
148 CRUZ COVARRUBIAS, Armando E..., Op. cit., nota 23, p. 134. 
142 ARREOLA CORRAL, Sergio; ARREOLA CORRAL José de la Luz. Federalismo Fiscal [en línea] 


México: Universidad Nacional Autónoma de México, 2002 [citado el 21 de agosto de 2005] Disponible 
en: www.jurídicas.unam.mx, pp. 186 y 187. 
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2.- Establecer la participación que corresponda a sus haciendas públicas 


de los ingresos federales. 


3.- Distribuir dichas participaciones. 


4.- Fijar reglas claras de colaboración administrativa entre las diversas 


autoridades fiscales. 


5.- Construir organismos en materia de coordinación fiscal y dar las 


bases de su organización y funcionamiento. *** 


Dicha ley no ha logrado uno de los principales objetivos por los que se creo, en 
el cual se dijo que con ella se fortalecería el federalismo y esto no ha sido así, 
sino por el contrario, se ha centralizado más el poder financiero en la 


federación. 


Otro de los aspectos de importancia que es necesario señalar, es que la 
mencionada ley, no contempla ningún tipo de garantía de la cual puedan 
disponer los estados en caso de que el Ejecutivo federal, a través de la 
Secretaría de Hacienda y Crédito Público determine la retención y su 


afectación al pago de deudas contraídas.*** 


La coordinación fiscal, como se ha afirmado, es inconstitucional por que no se 
establece en ningún precepto de la misma y es anticonstitucional por que a 
través de ella los estados y municipios delegan a la federación facultades que 


expresamente les corresponden, lo cual va en contra de ésta.*** 


La coordinación fiscal se ha estado adecuando, aunque lentamente, a los 


requerimientos del país, pero tal coordinación demanda un sistema más justo y 


15% Dichos organismos son según el artículo 16 de la LCF: Reunión Nacional de Funcionarios Fiscales, 


Comisión Permanente de Funcionarios Fiscales, el Instituto para el Desarrollo Técnico de las Haciendas 
Públicas y la Junta de Coordinación Fiscal. 
5 SERNA DE LA GARZA, José..., op. cit, nota 85, p. 30. 


1582 CRUZ COVARRUBIAS, Armando E..., op. cit., nota 23, p.142. 
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con más facultades para estados y municipios, que los conduzca a un mejor 


aprovechamiento de los recursos. 


Con objeto de continuar con el proceso de coordinación y fortalecimiento de las 
regiones y del sistema federal, posteriormente se instauraron otras figuras que 


paso a mencionar. 


4.5- CONVENIOS ÚNICOS. 


En 1978 se celebraron los convenios uniformes de coordinación fiscal, los 
cuales se llevaron a cabo dentro del marco de los convenios únicos de 
coordinación, el fin era asegurar la homogeneidad de los sistemas de 
administración de los impuestos federales y para establecer un trato igual a los 


contribuyentes por parte de las diversas autoridades. 


Los convenios únicos de coordinación que se realizaron en 1977, se referían 
no solo a la materia fiscal, sino que tenían por objeto básico fortalecer el 
sistema federal e impulsar la planeación para la evolución armónica de las 
diversas regiones del país, conjuntando y articulando los esfuerzos hasta 
entonces dispersos en un gran número de acuerdos celebrados respecto a 
diversas materias por las diferentes dependencias y entidades de la 
administración pública federal con las distintas autoridades estatales. Al dar las 
bases para la coparticipación de los tres niveles de gobierno en la planeación y 
establecer además los principios para la coordinación intergubernamental y 
para la conformación de un sistema nacional de planeación, fueron la raíz de 


éste.** 


289 CHAPOY BONIFAZ, Dolores Beatriz. Evolución del Federalismo Fiscal en México [en línea] 
México: Universidad Nacional Autónoma de México, 1990 [citado el 20 de agosto de 2004] Disponible 
en: http://www.juridicas.unam.mx/publica/librev/rev/boletin/cont/61/art/art3.pdf , pp. 131 y 132. 
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El Convenio Único de Desarrollo*** 


, proporcionó el marco normativo para la 
operación del modelo de desarrollo compartido que contenía las características 
y compromisos del proceso de integración nacional, y que abarcó tanto la 
armonización de acciones en materias concurrentes entre el gobierno federal y 
los estados, como la de aquellas de interés común. El convenio estableció la 
descentralización de la administración tributaria y la coordinación fiscal, e 
incluyó medidas para el robustecimiento de las haciendas estatales y 
municipales. Se establecieron también programas de inversión descentralizada 
para la transferencia de fondos a gobiernos locales, ya fuera por transmisión de 
numerario que el Ejecutivo federal hiciera a los gobiernos de los estados, por la 
aplicación directa de capital que realizara aquél con cargo a los recursos 
previstos en sus programas, o por encargo a los gobiernos estatales y 
municipales de la administración pública federal, así como esquemas, 
mecanismos y procedimientos para la acción coordinada de las dependencias 
federales y de las autoridades locales para la realización de proyectos para el 
desarrollo de regiones, sectores o productos que los estados consideran 
medulares, haciendo que, a la vez que impulsaban el desarrollo local, las 
entidades participaran en la ejecución directa de los programas de gobierno 


federales para el logro de propósitos nacionales.*> 


Con el objeto de realizar y programar las acciones de los convenios de 
desarrollo mencionados se contaba con comités promotores del desarrollo 
económico de los estados y comités estatales de planeación para el desarrollo, 
los cuales eran responsables de proponer a los ejecutivos de ambos niveles de 


gobierno los sistemas de inversión, gasto y financiamiento.*%* 


154 Convenio único de Desarrollo entre el gobierno federal y el ejecutivo del estado de Veracruz, en el 
Diario Oficial (D.O) de 21 de noviembre de 1984. 


155 CHAPOY BONIFAZ, Dolores B..., op. cit., nota 153, p. 132. 
15 Ejemplo: Decreto por el que se crea el Comité Promotor del Desarrollo Socioeconómico del Estado de 
Querétaro, en el D.O. de 30 de abril d 1974. Decreto por el que se crea el Comité de Planeación para el 
Desarrollo del Estado de Yucatán, en el D.O. del gobierno del estado de Yucatán de 12 de febrero de 
1981. 
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4.6- PLANES DE DESARROLLO. 


Con el objeto de definir la estrategia global de desarrollo económico y social, y 
partiendo del análisis del marco macroeconómico a través de la determinación 
de políticas regionales y urbanas alcanzar los objetivos planteados y precisar el 
impacto de las acciones en la distribución del ingreso mediante el señalamiento 
entre otras acciones de la política fiscal, se preparó el Plan Global de 
Desarrollo 1980 — 1982,*” el cual definió los instrumentos, objetivos, recursos y 


las acciones gubernamentales, iniciando así la planeación integral. 
En 1983 se Promulgó la Ley de Planeación,*% con el objeto de: 


1.- Coordinar las actividades de planeación del Ejecutivo federal con las 
de las de las entidades federativas; para fijar los objetivos, las estrategias y la 
antelación con que las distintas necesidades serán atendidas para su 


resolución. 


2.- Para establecer las normas y principios básicos conforme a los 


cuales en el futuro se llevará a cabo la planeación nacional del desarrollo. 
3.- Para asignar responsabilidades y recursos. 


En ella se faculta al Ejecutivo federal, entre otros, a convenir la coordinación 
con los estados y municipios a efecto de que coadyuven en la planeación 
nacional y a definir los procedimientos de dicha coordinación entre los tres 
niveles de gobierno. La ley sienta las bases para la integración y 
funcionamiento del Sistema Nacional de Planeación Democrática y para la 


elaboración y aplicación del Plan Nacional de Desarrollo. 


El Sistema Nacional de Planeación es el conjunto de principios que relaciona a 


las dependencias y entidades de la administración pública entre sí, las enlaza 


157 Decreto por el que se aprueba el Plan Global de Desarrollo 1980 — 1982, D.O. de 17 de abril de 1980. 


158 Publicado en el D.O. de 5 de enero de 1983. 
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con las autoridades locales, y enlaza a ambas jurisdicciones con los sectores 
social y privado para llevar a cabo la planeación nacional, abarcando todos los 
aspectos de la actividad del país: económicos, administrativos, sociales, 


culturales y políticos.**> 


El Plan Nacional de Desarrollo 1983 - 1988,*% contiene el marco general de 
los objetivos nacionales, y en su elaboración intervinieron cada dependencia de 
la administración pública federal respecto de las materias que le competen. 
Describe las perspectivas macroeconómicas posibles y el uso de instrumentos 
globales de gasto público, y en atención a las necesidades de financiamiento 
define los lineamientos de las políticas de ingresos públicos, de subsidios, de 


deuda pública, crediticia y monetaria. 


Recientemente, y siguiendo con la preocupación del sistema hacendario del 
País, se llevó a cabo en el año 2004 la denominada Primera Convención 


Nacional Hacendaria, a la cual le dedicaré más tiempo. 


4.7- PRIMERA CONVENCIÓN NACIONAL HACENDARIA. 


Conscientes de la necesidad de vigorizar el sistema hacendario nacional, el 
ciudadano Presidente Vicente Fox Quesada, los gobernadores de las 31 
entidades federativas y el jefe de gobierno del distrito federal, emitieron el 20 
de agosto de 2003 la “Declaración de Cuatro Ciénegas”, en donde deciden 
convocar a la Primera Convención Nacional Hacendaria (CNH), incorporándose 
en este importante proceso los municipios del país, así como los legisladores 


federales y estatales.*** 


15% CHAPOY BONIFAZ, Dolores B..., op. cit., nota 153, p. 134. 
16% Decreto por el que se aprueba el Plan Nacional de Desarrollo 1983 — 1988, D.O. de 31 de mayo de 
1983. 


161 Declaratoria a la Nación y Acuerdos de los Trabajos de la Primera Convención Nacional Hacendaria 
[en línea] México: Instituto para el Desarrollo Técnico de las Haciendas Públicas, 2004 [citado el 30 de 
enero de 2005] Disponible en: http://www.indetec.gob.mx/cnh/ p. 15. 
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La CNH, que se declara inaugurada por el Presidente de la República, el 5 de 
febrero de 2004, surge como un mecanismo privilegiado de dialogo y acuerdo 
no solo entre los poderes ejecutivos federales, estatales y municipales, sino 
también entre éstos, el H. Congreso de la Unión, los poderes legislativo de los 
estados y la sociedad civil. Tiene como antecedente las tres Convenciones 


Fiscales de 1925, 1933 y 1947, las cuales ya fueron oportunamente señaladas. 


Se trata de una reunión republicana, democrática y participativa donde 
representantes de los tres niveles de gobierno, tratarían de definir una nueva 
visión de federalismo mexicano, cuáles deban ser el ámbito competencial, las 
responsabilidades de gasto, las atribuciones y facultades impositivas que 


corresponderían a cada una de las partes. 
4.7.1- Propósito, Objetivos y Temas de la Convención Nacional 
Hacendaria. 
El propósito sería coadyuvar a: 

+ — Impulsar un desarrollo económico más dinámico y justo, 

» Definir responsabilidades de gasto; 

.+ Generar recursos necesarios y suficientes. 
Se determinarían cuáles son las potestades impositivas respecto a quién 
corresponde legislar, recaudar, administrar o recibir recursos de cada impuesto 
estableciendo cuáles son las facultades concurrentes y las exclusivas. Revisar 
el marco institucional, las normas jurídicas y las políticas vigentes para operar 
el nuevo sistema. Se dijo que los resultados se traducirían en propuestas que 


podrán ser encausadas con iniciativas legislativas. 


Los objetivos establecidos para la CNH fueron: 
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+ Diagnóstico de la situación actual de las haciendas públicas. 


+ Generación de un proceso y programa de reformas con visión de 


mediano y largo plazo. 


+ Lograr un nuevo federalismo hacendario integral. 


+ Definición de las responsabilidades de gasto. 


+ Revisión de las facultades tributarias y proponer quién legisla, quién 


administra y recauda, y quién recibe los frutos de las contribuciones. 


+ Simplificación de la legislación y efectividad de la administración 


+ Programación de las reformas necesarias en las instituciones que 


operarán el nuevo sistema hacendario federal. 


+ Transparencia y armonización de la información hacendaria. 


+ Rendición de cuentas, supervisión y control social ciudadano. 


+ Revisión del marco jurídico para generar un capítulo hacendario en la 


Constitución y una nueva Ley de Federalismo Hacendario. 

»+ Cambios en la legislación secundaria. 

» Simplificación administrativa de los procesos programáticos, 
presupuestales y fiscales, así como para promover el desarrollo y la 


modernización institucionales. 


Los temas de la convención versaron en los siguientes: 


Il. Gasto público: 
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a) Redefinición y reasignación de competencias, atribuciones, y 


responsabilidades entre los órdenes de gobierno. 


b) Presupuesto. 


ll. Ingresos: 


a) Redistribución de potestades tributarias. 


b) Fortalecimiento de las finanzas. 


c) Simplificación de la legislación fiscal. 


IN. Deuda pública: 


a) Financiamiento. 


b) Banca de desarrollo. 


c) Sistema pensionario. 


IV. — Patrimonio público. 


V. Modernización y simplificación de la administración hacendaria. 


vi. Colaboración y coordinación intergubernamental. 


Vil. Transparencia, fiscalización y rendición de cuentas 


La Primera Convención Nacional Hacendaria se concibe como un proceso 
participativo, responsable, metódico y concienzudo de análisis de la 
problemática, diseño y selección de alternativas de solución y formulación de 


iniciativas legislativas consensuadas, sobre las transformaciones de tipo 
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hacendario que el Estado mexicano requiere para retomar el camino del 


progreso y la competitividad.**? 


4.7.2- Principales Propuestas de la Convención Nacional Hacendaria. 


Dentro de los trabajos de la CNH se recibieron un total de 451 documentos y 


717 propuestas sobre los temas de la convención, las que se dividen como 


sigue: 


1.- Gasto Público: 113 propuestas. 


2.- Ingresos: 173 propuestas. 


3.- Deuda Pública: 33 propuestas. 


4.- Patrimonio Público: 36 propuestas. 


5.- Modernización y Simplificación de la Administración Hacendaria: 127 
propuestas. 


6.- Colaboración y Coordinación Intergubernamentales: 142 propuestas. 


7.- Transparencia, Fiscalización y Rendición de Cuentas: 93 propuestas. 


A continuación señalaré las principales propuestas vertidas, las cuales se 


dividen en los siete temas, antes señalados, tratados en la convención, y 


únicamente seleccioné los relativos a nuestro interés:** 


162 Fuente: Texto de la Convocatoria de la Convención Nacional Hacendaria [en línea] México: Instituto 


para el Desarrollo Técnico de las Haciendas Públicas, 2005 [citado el 30 de enero de 2005] Disponible 
en: http://www.indetec.gob.mx/cnh/ 


16% Vid: CONVENCIÓN NACIONAL HACENDARIA. Informe de los temas considerados en las 
propuestas preliminares y/o ejecutivas de las mesas de análisis y propuestas de la Convención Nacional 
Hacendaria [en línea] México: Instituto para el Desarrollo Técnico de las Haciendas Públicas, 2005 
[citado el 30 de enero de 2005] Disponible en: http://www.indetec.gob.mx/cnh/ 
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4.7.2.1- Gasto Público: 


-Establecimiento de un nuevo marco competencial en las distintas 


materias de gasto. 


-Promover mecanismos y reglas homogéneas, en materia de gasto 


público para los tres ámbitos de gobierno. 


-Considerar criterios de gradualidad que permitan distribuir el impacto 
financiero entre ámbitos de gobierno, en los casos de descentralización de la 


función de salud. 


-Adecuar el marco jurídico que regula la prestación de bienes y servicios 
educativos, para aplicar esquemas de distribución competencial y los 


mecanismos de gasto necesarios para atender las competencias. 


-Incorporar el criterio de demanda efectiva, en la distribución de recursos 


federales a las entidades federativas. 


-Descentralizar, desconcentrar y ceder el usufructo a terceros de los 
bienes y servicios de las zonas costeras y ribereñas, vinculados al ámbito 
competencial de la SEMARNAT y SCT. 


-Que los estados perciban ingresos, de acuerdo con el convenio que a 
efecto se celebre con la SHCP: que generen los cobros por concepto de 
matrículas, permisos de turismo náutico, construcción y operación de muelles, 


embarcaderos o similares que otorgue el estado. 


-Efectuar reformas al marco Constitucional, así como a la Ley de Aguas 
Nacionales, con el objeto de otorgar atribuciones a los gobiernos estatales y 


municipales. 


-Ordenar el conjunto del gasto federalizado a fin de que: En los 


instrumentos no exista confusión de incentivos y se favorezca la medición de 
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resultados; se separen en distintos instrumentos los aspectos de 
resarcitoriedad, de los redistributivos o compensatorios; se adapten criterios de 
distribución de recursos a partir de indicadores sociales, económicos y 
demográficos apropiados y de programas asociados al mismo; se considere la 
diversidad social, económica y regional en los criterios y fórmulas para la 


distribución y concertación de recursos. 


4.7.2.2- Ingresos: 


-Establecer un impuesto a las ventas finales de bienes y servicios con 


tasa del 3% al 5% para entidades federativas. 


-Determinar facultades para que los municipios establezcan sus propias 
tasas y tarifas; dando la exclusividad en tributos inmobiliarios; y que participen 


en su caso del impuesto local a las ventas. 


-Ampliar facultades de recaudación, fiscalización, y notificación de 


créditos fiscales y multas en favor de los municipios. 


-Analizar las facultades de administración en materia del Impuesto al 
Valor Agregado, a fin de descentralizar dicha facultad a las entidades 
federativas, otorgando a cambio un premio que consistiría en el 50% del 
excedente de recaudación, basado en una meta que por eficiencia obtenga 


cada entidad, y el otro 50% integraría la Recaudación Federal Participable. 


-Dar base constitucional a un Sistema Hacendario Mexicano, en el cual 
se le faculte a los órdenes de gobierno tomar las decisiones relacionadas con 
los temas de sus haciendas públicas, con el diseño de una estructura para su 


funcionamiento. 


- Debemos aumentar los ingresos propios de estados y municipios, sin 


disminuir los federales. 
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- Dar mayor autonomía estatal que permita diversos niveles de ingreso 


según las preferencias de cada Entidad. 


-Posibilitar la potestad tributaria estatal en imposición a la renta a las 
personas físicas, excepto ingresos por salarios con una tasa entre 3% y 5%, 


siendo el impuesto deducible del ISR federal. 

- Retribuir en mejor medida a Entidades generadoras de impuestos, sin 
perjudicar en términos absolutos a ninguna Entidad. 
4.7.2.3- Deuda Pública: 

-Impulsar la elaboración de planes de financiamiento del desarrollo a 
nivel estatal, que especifiquen los principales proyectos que la Entidad planea 
realizar, y las fuentes de financiamiento de los mismos. 

-Elaborar un manual de mejores prácticas para la administración de la 
deuda de estados y municipios y evaluar periódicamente el avance de su 


aplicación. 


-Posibilitar que dos a más municipios puedan acceder al mercado 


bursátil a través de la emisión conjunta de títulos de deuda. 


-Crear fondos de garantía líquida, integrados con recursos de varios 


municipios y/o el estado para otorgarlos como garantías en su emisión de 


deuda. 


4.7.2.4- Patrimonio Público: 


-Avanzar hacia la participación de las entidades federativas y municipios 


en la identificación, conservación, preservación, uso, aprovechamiento y 
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disposición del Patrimonio Nacional, con una visión federalista, corresponsable 


y transparente. 


-Conseguir que los tres órdenes de gobierno de nuestro País tengan 
suficiente y adecuadamente normado su Patrimonio Público, buscando que 
existan elementos técnicos y jurídicos para su control administrativo y registro 


contable, así como de identificación y clasificación común entre ellos. 


-Establecer un Sistema Nacional de Control y Evaluación del 
Aprovechamiento del Patrimonio Público, en el que participen de manera 


activa, corresponsable y equilibrada, los tres órdenes de gobierno. 


-Precisar las atribuciones y responsabilidades de los servidores públicos 


responsables del manejo del Patrimonio Público.*** 

-Facultar a las entidades federativas y municipios para el 
aprovechamiento de bienes nacionales como la zona federal marítimo terrestre. 
4.7.2.5- Modernización y Simplificación de la Administración Hacendaria: 

-Modernizar los sistemas recaudación municipal. 

-Evaluar integralmente la legislación en materia de deuda, para regular 
la contratación de la deuda pública y evitar problemas de sobreendeudamiento 


estatal o municipal. 


-Establecer una guía general para desarrollar un modelo de 


profesionalización en los gobiernos estatales y municipales. 


1 CONVENCIÓN NACIONAL HACENDARIA. Propuestas Ejecutivas. Mesa IV. Patrimonio Público 
[en línea] México: Instituto para el Desarrollo Técnico de las Haciendas Públicas, 2005 [citado el 13 de 
febrero de 2005] Disponible en: http://www.indetec.gob.mx/cnh/ pp. 1 y 2. 
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-Implementar instrumentos para la modernización y simplificación 


regulatoria en estados y municipios. 


4.7.2.6- Colaboración y Coordinación intergubernamentales: 


-Establecer en la Constitución Política bases en materia hacendaria, que 
establezcan claramente competencias, atribuciones y bases de coordinación y 


redefina las facultades exclusivas de la Federación. 


-Aumentar la RFP e incluir en ella los derechos adicionales y 


extraordinarios de petróleo y minería. 


-Administración integral en IVA, el ISR de personas físicas, y algunos 


derechos federales, por parte de las entidades federativas. 


-Adecuar el Convenio de Adhesión al SNCF a la situación política, 
económica y financiera actual, donde se incorporen las materias de gasto, 


deuda y patrimonio. 


-Que la Federación participe de los productos relacionados con bienes o 


bosques nacionales. 


-Considerar en las reformas de Ley, los convenios firmados entre la 


SHCP y las entidades federativas. 


-Incorporar en la legislación vigente un fondo especial, con los recursos 
excedentes en ingreso, derivados de mayores recursos obtenidos en ejercicios 
fiscales, donde los precios internacionales del petróleo de exportación, así 
como otros ingresos, superen la estimación de la Ley de Ingresos de la 


Federación. 


-Esclarecimiento, y/o redefinición de las potestades de cada orden de 


gobierno. 
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-Explicitar, transparentar y hacer objetivas las formulas de participación y 


distribución para todos los fondos federales. 


-Incluir una fórmula constitucional que defina y limite la actuación de 


cada orden de gobierno respecto a las materias concurrentes. 


-Establecer un catálogo de facultades y responsabilidades a cargo de las 
entidades federativas en materia hacendaria, con la inclusión y el 
establecimiento del principio de no afectación de un nivel de gobierno respecto 


a otro. 


-Redefinir las facultades federales exclusivas en materia tributaria y 


proponer algunas de reserva especial para las entidades federativas. 


-Incluir en el artículo 124 constitucional un catálogo de facultades 
exclusivas de cada orden de gobierno, además de lineamientos que sienten las 


bases en las facultades concurrentes. 


-Considerar como principios generales de colaboración y coordinación 
intergubernamentales: la no afectación; colaboración horizontal y vertical entre 
órdenes de gobierno; principios, alcances y objetivos del sistema de 
coordinación; no cesión o suspensión total del ejercicio de las potestades 


tributarias; así como de las bases de regulación del patrimonio de la Nación. 


-Establecer un sistema de evaluación y fiscalización de los recursos que 


generan y recaudan las entidades federativas y los municipios. 


4.7.2.7- Transparencia, Fiscalización y Rendición de Cuentas: 


-Armonizar y modernizar los sistemas contables, a través de la 


implementación de un sistema intergubernamental de información financiera 


contable y presupuestal. 
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-Constituir un Sistema Nacional de Transparencia, Fiscalización y 


Rendición de Cuentas. 


-Constituir un marco normativo en materia de transparencia y acceso a 
la información que consolide un Sistema Nacional de Información Pública 
Gubernamental y un Sistema de Información Legislativa, así como la creación 


de un Sistema de Información Hacendaria administrado por INEGI. 


-Atender el problema competencial en materia de fiscalización. 


De acuerdo a lo anterior, podemos observar que los requerimientos de las 
entidades federativas y municipios siguen siendo, entre otros, el 
establecimiento de un nuevo marco competencial, determinar facultades para 
que los municipios establezcan sus propias tasas y tarifas, dar una base 
constitucional al Sistema Hacendario Mexicano, redefinición de las potestades 
de cada orden de gobierno y limitar las facultades federales exclusivas en 


materia tributaria. 
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5.- SITUACIÓN ACTUAL 


5.1- SISTEMA NACIONAL DE COORDINACIÓN FISCAL. 


El SNCF por sus siglas, se basa en que la Federación, las entidades 
federativas y los municipios, puedan firmar convenios de coordinación fiscal, 
por medio de los cuales los estados se comprometen a limitar sus potestades 
tributarias a favor de la Federación, a cambio de obtener una participación en 
los ingresos fiscales federales, evitando la doble o múltiple tributación y 
desarrollando un amplio sistema de colaboración administrativa.** Hoy en día 
todos los estados han aceptado este tipo de convenio, con lo cual, entre otros, 
los dos impuestos por los que más se recauda, es decir el impuesto sobre la 
renta (ISR) y el impuesto al valor agregado (IVA), sean administrados por la 
Federación, ello a pesar de que ninguno de estos impuestos han sido 
concedidos al Congreso de la Unión por la Constitución en su artículo 73 
fracción XX1X.1% 


5.1.1- Recaudación Federal Participable. 


Uno de los conceptos que es necesario tener claro para entender la dimensión 
del tema, es el relativo a la “recaudación federal participable” (RFP), ya que es 
uno de los elementos esenciales en la distribución de los recursos del Sistema 
de Participaciones y de los Fondos de Aportaciones Federales, debido a que 
los fondos participables de las entidades federativas y municipios se calculan 
en proporción a ella, y sirve de referencia para el cálculo del Fondo de 
Aportaciones Múltiples (FAM), Fondo de Aportaciones para la Infraestructura 


165 Dentro de los impuestos a los que han renunciado los estados son: sobre ingresos mercantiles; sobre 


enajenación de vehículos de motor; sobre capitales con garantía de inmuebles; sobre diversiones, 
espectáculos y aparatos fonoelectrónicos; sobre honorarios; sobre erogaciones turísticas; sobre bebidas 
alcohólicas; sobre sacrificio de ganado; sobre ejercicio de actividades mercantiles; sobre juegos 
permitidos y sobre anuncios. Cabe señalar que estos impuestos varían con respecto a cada estado. Vid. 
CRUZ COVARRUBIAS, Armando E..., op. cit., nota 23, pp. 95 y 96. 


166 Dicho artículo en su numeral XXIX, es el que establece las Facultades del Congreso de la Unión para 
establecer contribuciones. 
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Social (FAIS) y Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento Municipal y de 
las Demarcaciones Territoriales del Distrito Federal (FORTAMUNDP), Fondos 


de Aportaciones del Ramo 33. 


La RFP se define en la Ley de Coordinación Fiscal (LCF) como aquella que 
obtiene la Federación por todos sus impuestos, así como por los derechos por 
la extracción de petróleo y de minería, disminuidos con los siguientes 


conceptos: 


- Devoluciones. 


- Compensaciones. 


- Los derechos adicionales o extraordinarios sobre la extracción de 


petróleo. 


- Por participaciones específicas en el IEPS (tabacos, cervezas y 


bebidas alcohólicas). 


- Por Incentivos Económicos autoliquidables, como es el caso de 
Tenencia, Impuesto Sobre Automóviles Nuevos (ISAN) y los derivados de la 


Colaboración Administrativa. 


- Otros que establece la LCF. 


La RFP que define el artículo 2% de la LCF y se integra con todos los impuestos 
federales y los derechos sobre extracción de petróleo y minería, para fines 
explicativos es identificada como RFP Bruta. A ésta se le deducen, como lo 
señalo, las devoluciones, las compensaciones, los derechos extraordinarios y 
adicionales sobre extracción de petróleo, así como aquellos recursos sobre los 
que la Federación paga participaciones directamente a los estados y 
municipios por impuesto especial sobre producción y servicios (IEPS), en los 
conceptos de tabacos labrados, cerveza y bebidas alcohólicas, la recaudación 


de los impuestos sobre tenencia o uso de vehículos y automóviles nuevos y 
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loterías, obteniendo la RFP Neta, concepto que también sólo tiene un fin 


explicativo. 


La RFP neta, es la cifra que sirve de base para el cálculo y distribución de 
participaciones en ingresos federales. Así, mensualmente con la RFP neta del 
mes inmediato anterior se calculan las participaciones del mes 
correspondiente, por ejemplo, las participaciones de los meses de enero a abril 
se calculan con la RFP de diciembre a marzo; de la misma forma cada cuatro 
meses se formula un ajuste cuatrimestral considerando las cifras de la RFP 
neta de los meses correspondientes; finalmente, también se formula un ajuste 
definitivo del ejercicio una vez que se conocen los datos de los ingresos del 


gobierno federal publicados en la Cuenta de la Hacienda Pública Federal.**” 


La Federación controla alrededor del 80% de los ingresos fiscales generados 
en el país, lo cual pone de manifiesto el grado de dependencia financiera de los 


estados y municipios. 


Las participaciones mencionadas con anticipación se articulan a través de una 
serie de reglas establecidas en el denominado “Sistema Nacional de 


Coordinación Fiscal”, del cual daré sus principales características. 


El andamiaje que formalizó las relaciones fiscales intergubernamentales se 
constituyó por la firma de los Convenios de Adhesión al SNCF, con el propósito 
central de lograr el equilibrio tributario entre los tres órdenes de gobierno. El 
SNCF también ha permitido el establecimiento de principios básicos para la 
delegación de funciones de administración en ingresos federales, a través de la 
celebración de Convenios de Colaboración Administrativa en Materia Fiscal 
Federal, abarcando las funciones de recaudación, fiscalización y vigilancia del 


cumplimiento de las obligaciones tributarias de los contribuyentes.** 


167 SECRETARÍA DE HACIENDA Y CRÉDITO PÚBLICO. Diagnóstico Integral de la Situación Actual 
de las Haciendas Públicas Estatales y Municipales. México, SHCP, 2003, p. 13. 


168 Tbidem. p. 3. 
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La Ley de Coordinación Fiscal prevé la conformación de varias especies de 


fondos participables, de los que mencionaré los más significativos: 


e Fondo General de Participaciones: Compuesto por el 20% de la 
recaudación federal participable. Esta se define como la cantidad que obtenga 
la Federación por todos sus impuestos, así como los derechos por la extracción 
de petróleo y de minería, disminuidos con el total de las devoluciones por los 


mismos conceptos.** 
La distribución del fondo general de participaciones se realiza como sigue: 


1.- El 45.17% del mismo, en proporción directa al número de habitantes 


que tenga cada entidad en el ejercicio de que se trate. 


2.- El 45.17% en términos de un coeficiente que toma en cuenta la 


eficiencia recaudatoria de cada Estado, premiando a los que mas recaudan. 


3.- El 9.66% restante se distribuirá en proporción inversa a las 
participaciones por habitante que tenga cada estado, y estas son el resultado 
de la suma de las participaciones a que se refieren los incisos 1 y 2 en el 


ejercicio que se trate. 


. Fondo de fomento municipal: Integrado con una fracción de 
1% de la recaudación federal participable que corresponde a los municipios del 
país y distribuido conforme a la formula del artículo 2-a, fracción IIl de la Ley de 
Coordinación Fiscal. Los recursos de este fondo no son entregados 
directamente a los municipios, sino a los gobiernos de los estados, y son estos 


los que se encargan de transferirlos a los municipios. 


Las entidades federativas pueden incluir en los convenios de coordinación que 


celebren con la Federación, la asignación del 100% de la recaudación que se 


162 En la Ley de Coordinación Fiscal se contiene una serie de fuentes de ingresos federales que no se 
incluirán en la recaudación federal participable. 
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obtenga por ciertos impuestos específicos, como el impuesto federal sobre 
tenencia o uso de vehículos, o el impuesto sobre automóviles nuevos.* “Los 
estados pueden acordar con la Federación la participación en la recaudación 
que se obtenga del impuesto especial sobre producción y servicios en los 


porcentajes y sobre los bienes que a continuación se mencionan: 


1.- El 20 % de la recaudación, si se trata de cerveza, bebidas 
refrescantes, alcohol, bebidas alcohólicas fermentadas y bebidas alcohólicas. 


2.- El 8% de la recaudación si se trata de tabacos labrados. 


Esta participación se distribuirá en función del porcentaje que represente la 
enajenación nacional. La Ley señala que los municipios deberán recibir como 


mínimo el 20% de la participación que le corresponda al Estado. 


Presento en forma esquemática lo concerniente a la recaudación federal 


participable en el siguiente esquema. 


Recaudación Federal Participable 


- Ingresos Tributarios 


A. RFP - Derechos: 
Bruta * Hidrocarburos 
* Minería 
- Recargos 
- Devoluciones 


- Compensaciones 
- Impuesto Sobre Tenencia y Uso de Vehiculos 
- Impuesto Sobre Automóviles Nuevos 


B. Deducir - 8% Tabacos Labrados 
a la RFP - 20% Bebidas Alcohólicas 
Bruta - 20% Cerveza 


- Derechos Especiales por Extracción de Petróleo 
- Derechos Adiciones por Extracción de Petróleo 
- Incentivos Económicos 


- 6% Loterias 
C. RFP 
Neta - Base de cálculo de las participaciones (Ramo 28) 
(A-B) 
Fuente: CNH. 


Como podemos observar el comportamiento y evolución de la RFP depende, 


principalmente, de la evolución de la economía en su conjunto debido a que 


17% De tales impuestos corresponderá cuando menos el 20% a los municipios de la entidad, que se 
distribuirán entre ellos en la forma en que determine la legislatura local de que se trate. 
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involucra al Impuesto Sobre la Renta (ISR), Impuesto al Valor Agregado (IVA), 
Impuesto Especial sobre Producción y Servicios (IEPS), otros impuestos y 
derechos, la evolución del mercado petrolero, así como la efectividad de las 
distintas políticas fiscales implementadas por el gobierno federal y el Congreso 


de la Unión.*”* 
La LCF prevé otra clase de transferencias de la Federación a los estados, las 
cuales están definidas en el artículo 25 de la Ley, como recursos que la 
Federación transfiere a las haciendas públicas de los estados, del Distrito 
Federal, y en su caso, de los municipios, condicionando su gasto a la 
consecución y cumplimiento de los objetivos que para cada tipo de aportación 
establece la ley. Las aportaciones señaladas dan lugar a la creación de los 
siguientes fondos: 

1.- Fondo de Aportaciones para la Educación Básica y Normal. 

2.- Fondo de Aportaciones para los Servicios de Salud. 


3.- Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social. 


4.- Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de los 


Municipios y de las demarcaciones territoriales del Distrito Federal. 
5.- Fondo de Aportaciones Múltiples. 
6.- Fondo de Aportaciones para la Educación Tecnológica y de Adultos. 


7.- Fondo de Aportaciones para la Seguridad Pública de los Estados y 


del Distrito Federal. 


Los criterios para fijar el importe de dichas transferencias dependen del tipo de 


fondo que se trate.*” La definición de los montos de estos fondos y su 


11! SECRETARÍA DE HACIENDA Y..., op. cit., nota 167, p. 14. 
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distribución, se hace conforme a los cálculos y formulas establecidas en la Ley 
de Coordinación Fiscal, los cuales son realizados por las autoridades federales 
coadyuvando con información y datos estadísticos las autoridades de las 


entidades federativas. 


Los recursos recibidos por las entidades federativas y los municipios referentes 
a los fondos de aportaciones, y hasta su erogación total, el control y 
supervisión del manejo de dichos recursos corresponderá en primera instancia 
a los órganos locales de fiscalización de las cuentas públicas, y en última 
instancia a la Auditoria Superior de la Federación de la Cámara de Diputados 


del Congreso de la Unión. 


5.1.2- Principales Resultados del Sistema Nacional de Coordinación 


Fiscal. 


El SNCF, desde su puesta en marcha en 1980, arroja como sus resultados 


principales: 


1.- Una mayor distribución de competencias y potestades tributarias. 


2.- Una profunda simplificación del sistema tributario. 


3.- El incremento progresivo de los recursos participables a las entidades 


federativas y municipios. 


4.- La definición de una fórmula de distribución equitativa y eficiente, que 
ha permitido reducir el diferencial per cápita de las situaciones extremas entre 


las entidades federativas. 


172 Vid: SERNA DE LA GARZA, José..., op. cit., nota 85, pp. 26— 33. 
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Así como es bueno señalar sus resultados positivos, y en virtud de que en esta 
investigación se propondrán soluciones, también es necesario dar a conocer 


las principales tendencias preocupantes, como lo son: 


1.- Una mayor dependencia de las entidades federativas y los 
municipios respecto de las participaciones y aportaciones federales que derivan 
en una cada vez menor contribución de la recaudación local al financiamiento 


del gasto público. 


2.- Mayores requerimientos de infraestructura y de satisfactores sociales 
que conviene sean provistos localmente y, por lo mismo, presionan las finanzas 


de las entidades federativas. 


La dinámica de las finanzas públicas locales en nuestro país ha implicado 
además, que las cantidades involucradas adquieran tal magnitud, que su 
importancia trasciende el ámbito local al tener un impacto sobre las finanzas 
públicas de la Nación y, por lo tanto, sobre sus equilibrios globales, con 
implicaciones para la estabilidad económica y social de nuestro país. 


Fenómeno que agrava la baja carga fiscal del país en su conjunto. 


En relación a esto, y con objeto de aclarar la situación económica de México, 
presento a continuación algunas referencias numéricas en gráficas, explicando 


a continuación a lo que se refieren. 


En el cuadro 1 y 2 presento la recaudación federal participable de los años 
2001 y 2002, 2003 y 2004 respectivamente, con la cual nos podremos dar 
cuenta que dicha recaudación cada año aumenta, aunque podría hacerlo aún 
más si se contara con las capacidades de los demás entes públicos. En cuadro 
3, 4 y 5 se hace mención de los recursos federales descentralizados a 
entidades federativas y municipios, los cuales se hacen con una identificación 
de las partidas de cada rubro, comprendiendo los años de 1998 a 2002 y un 
resumen de las destinadas los años 2003 y 2004, indicando así mismo los 
porcentajes de aumento. En los cuadros 6 y 7 se indican las participaciones 


totales que recibieron las entidades federativas en los años 2000, 2001 y 2002, 
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así como en el 2003 y 2004 en donde también se indica en forma porcentual el 


avance que han tenido tales transferencias. 


Cuadro 1 


RECAUDACIÓN FEDERAL PARTICIPABLE 
CORRESPONDIENTE AL MES DE DICIEMBRE Y EL PERIODO ENERO-DICIEMBRE DE 2001-2002 
Millones de pesos 
Diciembre Enero-Diciembre 
Crec. Crec. 
Concepto 2001 2002p / "real % 2002 p_/ real % 


Total 
Tributarios 
Renta * 
Sustitutivo del crédito al salario 
Valor agregado 
Producción y servicios 
Tabacos labrados 
Bebidas Alcohólicas 
Cerveza 


Refrescos 
Telecomunicaciones 
Gasolina y diesel 


Comercio exterior 
Importación 
Exportación 

Tenencia 


Aeronaves 
Resto 24 


Venta de bienes y servicios suntuarios 
Automóviles nuevos 


Recargos y actualizaciones 
No comprendidas 34 


No tributarios 
Derechos sobre la extracción de petróleo 
Ordinario 
Adicional 


Derecho a la minería 
Regularización de autos extranjeros 


Nota: Las sumas parciales y las variaciones pueden no coincidir debido al redondeo. 
Fuente: Dirección de Estadística Hacendaria, DGPH, SHCP. Publicadas en: http//www.shcp.gob.mx 
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Cuadro 2 


RECAUDACIÓN FEDERAL PARTICIPABLE 
(Millones de pesos) 
Diciembre Enero-diciembre 


2003 2004” Crec. real % 2003 2004 P- Crec. Real % 


Total 73,281.8 85,413.8 10.8 937,862.9 1,013,279.9 
Tributarios 59,724.5  60,543.0 -3.6 768,327.8 768,245.8 
Renta Y 25,704.1 24,194.4 -10.5 336,844.5 341,376.2 
Valor agregado 20,826.5 26,552.3 21.2 253,082.5 285,019.2 
Producción y servicios 9,039.9  5,527.9 -41.9 116,473.2 85,893.3 
Tabacos labrados 936.7  1,083.8 10.0  12,387.9 13,919.5 
Bebidas Alcohólicas 294.1 410.1 32.6 3,403.8 4,268.8 
Cerveza 944.2 972.9 -2.0.  11,454.4 12,615.9 
Refrescos 66.1 VAW) 2.4 1,254.0 919.8 
Gasolina y diesel 6,798.8  2,989.9 -58.2  87,973.1 54,169.3 
Comercio exterior 2,297.2  2,845.8 17.8  26,845.9 29,263.5 
Importación 2,297.2  2,845.8 17.8  26,845.1 29,263.4 
Exportación 0.0 0.0 N.S. 0.8 0.1 
Tenencia 326.0 436.4 27.3  12,874.9 13,670.1 
Aeronaves 2 1.8 -18.5 41.1 45.2 
Resto > 323.9 434.6 27.6  12,833.8 13,624.9 
Automóviles nuevos 399.5 EZ 23.1 4,390.0 4,984.6 
Recargos y actualizaciones 403.7 468.9 10.4 8,222.0 6,778.1 
No comprendidas */ 727.7 0.1 -100  9,594.8 1,260.8 


No tributarios 13,557.3 24,870.8 74.4 169,535.1 245,034.2 
Derechos sobre la extracción de petróleo 13,553.2 24,863.3 74.4 169,239.4 244,654.7 
Ordinario 13,270.1 24,434.6 75.0  166,196.8 240,010.0 
Adicional 283.1 428.7 44.0 3,042.6 4,644.7 
Derecho a la minería 4.0 YES 78.2 255.2 3795 
Regularización de autos extranjeros 0.1 0.0 N.S. 40.5 0.0 


Nota: Las sumas parciales y las variaciones pueden no coincidir debido al redondeo. 


Las cifras corresponden a la información utilizada para el pago provisional de participaciones correspondientes a enero- 
diciembre (lo que implica que se refiere a la recaudación del 1er y 2do ajuste cuatrimestral enero-abril y mayo-agosto y 
agosto-noviembre de 2004), de acuerdo con lo establecido en la Ley de Coordinación Fiscal. Por esta razón, los datos 
del presente cuadro difieren de las cifras de recaudación contenidas en los demás apartados de este reporte. Las cifras 
consignadas en los renglones de tenencia, resto y automóviles nuevos (ISAN), corresponden al monto reportado como 
autoliquidable por las propias entidades federativas y se refieren a enero-diciembre 


P/ Cifras preliminares. 
n.s.: no significativo. 
+4 Incluye el impuesto al activo. 


/ Se refiere al impuesto sobre tenencia o uso de vehículos recaudado y autoliquidado por las entidades federativas. 
Incluye los accesorios derivados del gravamen. 

“1 Incluye los impuestos: sustitutivo del crédito al salario, especial de telecomunicaciones, venta de bienes y servicios 
suntuarios, y contribuciones no comprendidas en las fracciones precedentes causadas en ejercicios fiscales anteriores 
pendientes de liquidación o de pago. 

Fuente: Dirección General Adjunta de Estadística de la Hacienda Pública, Unidad de Planeación Económica de la 
Hacienda Pública. 


Concepto 
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Cuadro 3 


Recursos Federales Descentralizados a Entidades Federativas y Municipios 


Concepto 


Total de Transferencias Federales '/ 
Participaciones Federales ly ?/ 

Participaciones 

Fondo General de Participaciones 

Fondo de Fomento Municipal 

Reserva de Contingencia 

Impuesto Especial Sobre Producción y 


Derecho Adicional sobre la Extracción 
de Petróleo 

Incentivos Económicos 

Incentivos del Impuesto Sobre Tenencia 
o Uso de Vehículos 

Incentivos del Impuesto Sobre 
Automóviles Nuevos 

Otros Incentivos Económicos 


2. RAMO 33 */ 
FAEB 1/ 
FASSA 
FIS 
FISE 
FISM 
FASP 
FAM 
FAETA 
FORTAMUN-DF * 
3. Convenios de Descentralización 


4. Programa de Apoyos para el 
Fortalecimiento de las Entidades 
Federativas (PAFEF 


Millones de pesos 
Enero-diciembre 
Composición RFP 
2001 2002 1998 1999 2000 2001 2002 


1/ Incluye Previsiones y Aportaciones para los Sistemas de Educación Básica, Normal, Tecnológica y de Adultos 

2/ Para 2002 incluye 14,805.8 por concepto de anticipo a cuenta de participaciones de 2003. 

3/ Hasta 1997 los recursos se encontraban en diversos ramos presupuestales del PEF, con excepción del FORTAMUN-DF. 

4/ Para 1999 y 2000, el D.F. fue excluido de este Fondo. 

Nota: La suma de los totales puede no coincidir debido al redondeo de las cifras. 

Fuente: Para el caso de Participaciones se tomaron datos de la UCEF y para el Ramo 33, Convenios de Descentralización y PAFEF 


se utilizaron datos de la SSE-SHCP. 
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Cuadro 4 
Recursos Federales Descentralizados a Municipios 


Millones de pesos 
Enero-diciembre 
Concepto 2002 Composición RFP 
1998 1999 2000 2001 2002 


Municipios 701. ,564. ,279. 84,232.4 
1. Participaciones Federales 1/ 827. ,222. ,197.7| 47,939.8 
Participaciones 851. 690. ,148.9| 43,060.4 
Fondo General de Participaciones 022. A72. 878. 33,230.0 


Fondo de Fomento Municipal ATO. 542. 055. 7.686.3 


Reserva de Contingencia ! : h 424.8 


Impuesto Especial sobre 

Producción y Servicios : , ; 532.8 
0.136% de la Recaudación Federal 

Participable 10998 
Derecho Adicional sobre la ¿ 31.0 ; 92.7 
Extracción de Petróleo 

Incentivos Económicos 975. 531. 048. 4.879.4 
Incentivos del Impuesto sobre E 2.2943 
Tenencia o Uso de Vehículos S S Ñ Él Ñ $ es 
Incentivos del Impuesto Sobre 949.7 
Automóviles Nuevos a ; ; e 
Otros Incentivos Económicos y É , 1.635.3 


36,292.6 
16,753.5 
FORTAMUN-DF 732. 097. .030.3| 19,539.1 


1/ Para 2002 incluye 14,805.8 por concepto de anticipo a cuenta de participaciones de 2003. 
2/ Para 1999 y 2000, el D.F. fue excluido de este Fondo. 
Nota: la suma de los totales puede no coincidir debido al redondeo de las cifras. 


Fuente: UCEF-SHCP. Para el caso de participaciones se tomaron datos de la UCEF-SHCP y para el Ramo 33, 
Convenios de Descentralización y PAFEF se utilizaron datos de la SSE-SHCP. 


En el caso de los municipios se puede observar una mayor participación en el 
total de los recursos, lo que se expresa en un aumento con relación a la RFP 
de 9.6 por ciento a 11.2 por ciento en el periodo 1998-2002. 


Cuadro 5 


TRANSFERENCIAS EFECTUADAS A LAS ENTIDADES FEDERATIVAS Y MUNICIPIOS DE EMERO A DICIEMBRE DE 2004 
(MILLONES DE PF ESOS5 


Pagado Pagado 
CONCEPTOS 2003 2004 


A Panlivipa ciones En iy vs Federales e Dive nLivus Z30,029.0 5.1 zaS 


B. Aportaciones Federales [ Ramo33 5 2=H4.H7.7 E Z2Ó3 26.2 


C. Programa de Ap iowo par a el Fortalecimiento de las 
Entidades Federativas ( amo 4 ) 1 000. . A 13 ¿bo 


G. Convanios de Daz cantralización 20,-42.2 . . 22 2.7 


E. Excedentes en Ingresos [FIES) 12,5.8 , s 14 za 


TOTAL 515916.7 584/6683 62,5639.6 11.8 6S| 530 60.1 


Los totales pueden no coincidir por el redon deo. 
Fuente: SHCP. 
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De enero a diciembre 2004, la Federación transfirió por concepto de 
participaciones y gasto federalizado, recursos por la cantidad de 594 mil 668 
millones de pesos, dicha cifra presenta un incremento nominal de 11.8% y un 
crecimiento en términos reales de 6.8%, con respecto a 2003; esta cifra 
significa el 60.1% de la Recaudación Federal Participable. Dicha cantidad se 
integra por 250 mil 166 millones de pesos, por concepto de participaciones en 
ingresos federales e incentivos económicos; por 259 mil 171 millones de pesos, 
por concepto de aportaciones federales, de 25 mil 643 millones de pesos por el 
Programa de Apoyos para el Fortalecimiento de las Entidades Federativas, 36 
mil 391 millones por Convenios de Descentralización y 23 mil 298 millones por 
concepto de Excedentes en Ingresos (FIES); en términos reales crecen las 
Participaciones en Ingresos Federales e Incentivos 3.6%, las Aportaciones 
Federales 2.6%, el Programa de Apoyo para el Fortalecimiento de las 
Entidades Federativas 44.1%, los Convenios de Descentralización 14.1% y los 


Excedentes en Ingresos (FIES) 78.7%.*”* 


173 SECRETARÍA DE HACIENDA Y CRÉDITO PÚBLICO. Informe sobre Participaciones en Ingresos 
Federales, Aportaciones y Apoyos, Pagadas a los Estados, Municipios y Distrito Federal de Enero a 
Diciembre de 2004, y Saldos de la Deuda de Estados y Municipios [en línea] México: Secretaría de 
Hacienda y Crédito Público, 2005 [citado el 28 de enero de 2005] Disponible en: 
http://www.shcp.gob.mx/index01.html 
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Cuadro6 


Aguascalientes 1,703,952,287 14.23]  1.724,511,959 1.762,758,409 
Baja California Sur 1.080,015,230 15.41 1.083,812.667 1.103,107,642 
3,746,621,399 10.16] _3.776.503,691 3,828,274 467 


6,816.411.218) 14.46 6,896,797. 591 7.018,218.024 


Distrito Federal 17,930,661,423 10.61] 18.373,060,184 18.202.777 034|- 0.94] 
6,128,723,935 13,731 6.135,343,461 6.250,495.733| 1.84] 
Hidalgo 2,918,989,213 1277 | 2944,116,157 3.006,658,055 


Morelos] 2046038050] 1287] 2357148712] 048] 2081205270) 100. 
NuevoLeón____ | 6674.028368[ 1099] 6904730224] 334| 7036584490] 1.87] 
Sinaloa "| 4063429046[ 1099] 4022037535 103| 4099004044]  1.88| 
Mlaxcala 2 [| 166135428/| — 1345] 1657596039  023| 1689065823 1:86 
Yucatán [| 2426466073] 1347 [| 2448849355] 091 | 24649945058[ 0.65 


Fuente: Dirección de Coordinación hacendaria con Entidades Federativas. 
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Cuadro 7 


PARTICIPACIONES E INCENTIVOS ECONÓMICOS TOTALES PAGADAS DE ENERO A DICIEMBRE 
DE 2004, Y SU COMPARACIÓN CON EL MISMO PERIODO DE 2003 


(pesos ) 


Variación 


ENTIDADES 2004” Nominal 


Absoluta 


Relativa 


AGUASCALIENTES 


BAJA CALIFORNIA 
BAJA CALIFORNIA SUR 
CAMPECHE 
COAHUILA 

COLIMA 

CHIAPAS 
CHIHUAHUA 
DISTRITO FEDERAL 
DURANGO 
GUANAJUATO 
GUERRERO 
HIDALGO 

JALISCO 

MÉXICO 
MICHOACÁN 
MORELOS 
NAYARIT 

NUEVO LEÓN 
OAXACA 

PUEBLA 
QUERÉTARO 
QUINTANA ROO 
SAN LUIS POTOSÍ 


SINALOA 
SONORA 
TABASCO 
TAMAULIPAS 
TLAXCALA 
VERACRUZ 


YUCATÁN 


ZACATECAS 


2.718.826.408 


6.565.519.681 
1.526.232.065 
2.771.981.523 
5.502.667.731 
1.803.211.224 
8.737.445.451 
6.862.723.834 
27.980.241.751 
3.146.944.783 
8.662.315.609 
5.003.918.524 
4.365.727.706 
14.134.981.987 
27.086.634.157 
6.875.301.752 
3.540.200.561 
2.351.134.853 
10.450.363.329 
5.817.235.104 
9.318.311.426 
3.968./83.399 
2.576.074.346 
4.414.346.116 


5.652.226.240 
7.058.274.168 
11.572.103.160 
7.231.747.671 
2.342.165.678 
13.862.176.789 
3.763.229.153 
2.961.995.566 


2.952.302.318 


7.157.094.628 
1.742.153.404 
2.987.740.555 
5.911.725.774 
2.007.424.185 
9.911.095.432 
7.403.553.014 
30.395.641.312 
3.283.234.632 
9.356.751.623 
5.429.315.869 
4.664.164.738 
15.259.638.676 
29.726.453.151 
7.361.677.595 
3.783.740.929 
2.511.486.546 
11.431.329.872 
6.226.952.936 
10.041.670.324 
4.418.778.642 
3.007.492.249 
4.745.506.026 


5.963.509.748 
7.713.544.952 
12.269.297.666 
8.087.514.293 
2.518.634.769 
14.628.824.258 
4.059.998.928 
3.207.700.528 


233.475.910 


591.574.947 
215.921.339 
215.759.032 
409.058.043 
204.212.962 
1.173.649.981 
540.829.180 
2.415.399.561 
136.289.849 
694.436.014 
425.397.345 
298.437.032 
1.124.656.689 
2.639.818.994 
486.375.843 
243.540.368 
160.351.693 
980.966.543 
409.717.833 
723.358.898 
449.995.243 
431.417.904 
331.159.910 


311.283.508 
655.270.783 
697.194.507 
855.766.622 
176.469.092 
766.647.469 
296.769.776 
245.704.962 


8,59 
9,01 
14,15 
7,78 
7,43 
11,32 
13,43 
7,88 
8,63 
4,33 
8,02 
8,50 
6,84 
7,96 
9,75 
7,07 
6,88 
6,82 
9,39 
7,04 
7,76 
11,34 
16,75 
7,50 
5,51 
9,28 
6,02 
11,83 
7,53 
5,53 
7,89 
8,30 


230.625.041.742 


250.165.949.574 


19.540.907.832 


8,47 


* Incluye diferencias del tercer ajuste cuatrimestral de 2003 y definitivo de 2003, y diferencias del primer y segundo ajuste cuatrimestral 
de 2004. 

P Cifras preliminares, incluye estimación de noviembre 

Fuente: Unidad de Coordinación con Entidades Federativas. SHCP. Enero 31 del 2005 


Cabe decir que las transferencias que reciben los gobiernos estatales y 
municipales por parte de la Hacienda Pública Federal, equivalen a tres quintas 


partes de la Recaudación Federal Participable (RFP), concepto que incluye 
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todos los ingresos impositivos netos del gobierno federal, así como los 
derechos sobre hidrocarburos, excepto el extraordinario y el adicional. 


Los aumentos han beneficiado tanto a las entidades federativas como a los 


municipios. 


A continuación en el cuadro 8 podremos observar como ha ido evolucionando, 
con una clara tendencia a la alta, las cantidades que se proporcionan por parte 
del gobierno federal, es decir las Participaciones e Incentivos de 1979 a 2002 
se duplicaron y aumentaron 13 puntos porcentuales respecto a la RFP. 


Cuadro 8 


Evolución de las Participaciones e Incentivos 
(miles de millones de pesos de 2002 y % de la RFP) 
25.4% 


200 mmdp 
ISAN 
IEPS 


26 


24 


Tenencia 


17.4 Y 


102.4mmdp Participaciones 

18 adicionales 
o, 

157 12.5% 

67.2 
14 mmdp 
12 

Participaciones 
base 


10 


1979 1980 19863 1986 1989 1992 1995 1998 2000 2001 2002 (€ 


*El porcentaje de la RFP se calcula con base en la recaudación participable de cada año. 
La cifra de 1979 es aproximada. 

En el caso de ISAN y Tenencia se transfiere la administración y el 100% de la recaudación. 
Fuente: UCERF. 


No obstante, reitero, no es la mejor solución seguir transfiriendo recursos por 
parte de la Federación a los estados y en su caso municipios, convirtiéndolos 
en simples órganos administrativos dependientes en un muy alto porcentaje de 


la Federación, lo que los vuelve ineficientes y rompe con la estructura federal. 
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5.1.3- Modificaciones al Sistema Nacional de Coordinación Fiscal. 


Se han presentado a lo largo de los años algunas modificaciones al Sistema 
Nacional de Coordinación Fiscal en beneficio de las entidades federativas y 
municipios, las cuales es necesario conocer para comprender su desarrollo, por 
lo que a continuación muestro las principales innovaciones que aparecen por 


periodos:*”* 


5.1.3.1- Modificaciones Llevadas a Cabo en 1990: 


- Se incrementa el FGP a 18.1 por ciento de la RFP, al integrarse el 


Fondo Financiero Complementario. 


- Se adiciona a los criterios de reparto de participaciones la población en 


una proporción igual al criterio resarcitorio, 45.17 por ciento de la RFP. 


5.1.3.2- Modificaciones Llevadas a Cabo en el Periodo Comprendido entre 
1991 - 1994: 


- Se establece el FGP con el 18.51 por ciento de la RFP. 


- Se añade a las facultades de las entidades la posibilidad de cobro de 
impuestos sobre espectáculos públicos los ingresos por funciones de Teatro y 


Circo con una tasa del 8 por ciento. 


- Se adiciona al FGP el 0.5 por ciento de la RFP para entidades 
federativas que estén coordinadas en derechos, para 1994 este porcentaje se 


incrementó a 1 por ciento de la RFP. 


174 Fuente: Unidad de Coordinación con Entidades Federativas (UCEF) y SECRETARÍA DE 
HACIENDA Y..., op cit., nota 167, pp. 16 y 17. 


131 


Adrián Joaquín Miranda Camarena 


- Se integra al FFM el Distrito Federal con un monto equivalente a 0.14 


por ciento de la RFP. 


- Se establece el Fondo de Reordenamiento del Comercio Urbano (FRCU) 


con el 0.4 por ciento de la RFP. 


- Se adiciona al FGP el resarcimiento de las Bases Especiales de 
Tributación (BET). 


5.1.3.3- Modificaciones Llevadas a Cabo en el Periodo Comprendido entre 
1995 - 2000: 


- Se incrementa el FGP a 20 por ciento de la RFP. 


- Se incrementa el FFM a 1 por ciento de la RFP, al incluirse el FRCU. 


- Por derogación de la Ley del Impuesto sobre Adquisición de Inmuebles, 
se deja libertad absoluta a las entidades para establecer impuestos sobre esta 


materia. 


- Se reestablece la participación directa de las entidades federativas en la 
recaudación del Impuesto Especial sobre Producción y Servicios, sobre 


cerveza, bebidas alcohólicas y tabacos labrados. 


- Se faculta al cobro de impuesto sobre hospedaje (sólo albergue). 


- Se incrementa del 10 por ciento al 25 por ciento los recursos destinados 


a los municipios en los ingresos de los Puentes de Peaje. 


- Se firma un nuevo Convenio de Colaboración Administrativa que lo 
amplía a todos los impuestos y aumenta el monto de los incentivos que pueden 
llegar hasta el 100 por ciento del resultado de sus actos de vigilancia y 


fiscalización (el anterior sólo era para el IVA y de manera conjunta). 
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- Desde 1997 se transfiere a las entidades federativas la administración 
integral del Impuesto Sobre Automóviles Nuevos, recibiendo el 100 por ciento 


de los recursos que se generen del mismo. 


- Se modula la facultad de las entidades para que amplíen la tasa del 
impuesto local sobre premios hasta el 6 por ciento, al reducir la aplicable del 


ISR en la materia. 


- Se faculta a las entidades al cobro de derechos por licencias de 
funcionamiento por venta de bebidas alcohólicas y por la colocación de 


anuncios y carteles o publicidad en vía pública. 


- Se otorga a los municipios el 90 por ciento de los ingresos que se 
deriven de los derechos que causen los inmuebles ubicados en Riberas o 


Zonas Federales (de ríos, vasos o depósitos de agua). 


- Se modifica la Ley Federal de Derechos en materia de uso y 
aprovechamiento de bienes inmuebles ubicados en Zona Federal Marítimo 
Terrestre, con el fin de facilitar el cobro de esos derechos por parte de las 
entidades federativas. Los municipios o el estado pueden destinar hasta el 20 
por ciento de los ingresos a un fondo para mejorar la administración de la zona, 


en adición, la Federación aporta hasta el 10 por ciento de los ingresos. 


- Se incorpora en la Ley de Coordinación Fiscal el artículo 3-B el cual 
promueve la incorporación al Registro Federal de Contribuyentes de los 
individuos que realizan actividades dentro de la economía informal, donde las 
entidades federativas participarían con el 70 por ciento de la recaudación de los 


denominados pequeños contribuyentes. 


- Se aumenta a 100 por ciento el incentivo a las entidades federativas por 
los montos que se obtengan por las diferencias detectadas de actos de 
comprobación sobre el Impuesto al Valor Agregado, Sobre la Renta y al Activo, 


reflejándose en los dictámenes fiscales. 
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5,1.3.4- Modificaciones Llevadas a Cabo en el Periodo Comprendido entre 
2001 - 2005: 


- Se firmaron nuevos anexos al Convenio de Colaboración Administrativa 
para la administración de los pequeños contribuyentes y nuevas facultades en 
materia de impuestos sobre venta de bienes y servicios suntuarios y del 


sustitutivo del crédito al salario. 


- Se amplían las facultades de las entidades por disposición de la Ley de 
Ingresos de la Federación para 2002, para que puedan establecer un impuesto 
a las ventas y servicios al público en general con una tasa máxima de 3 por 
ciento y un impuesto de 2 a 5 por ciento de acuerdo al ingreso de las personas 


físicas que realicen actividades empresariales o profesionales. 


- Las facultades anteriores se modularon para 2003 por modificaciones a 
la Ley del Impuesto al Valor Agregado para que las entidades puedan 
establecer una tasa que no exceda del 5 por ciento sobre la utilidad de las 
personas físicas del régimen intermedio del ISR. También las entidades podrán 
establecer un impuesto a las personas físicas del régimen de Pequeños 


Contribuyentes de hasta el 25 sobre sus ingresos. 


- Se da la opción de firmar un anexo al Convenio de Colaboración 
Administrativa por cada uno de este tipo contribuyentes en los impuestos 


federales, con lo que se mejora la administración y se incentiva a las entidades. 


- El 6 de marzo de 2003 se publica en el Diario Oficial de la Federación, el 
“Decreto por el que se otorgan diversos beneficios fiscales”, el cual tuvo 
modificaciones por otro decreto de la misma materia de fecha 23 de abril del 
2003, que consisten en el otorgamiento de estímulos fiscales por los pagos que 
cada entidad federativa o municipio realice por concepto de impuesto sobre la 


renta a cargo de sus trabajadores.*”? 


175 GARCÍA Carlos; HERNÁNDEZ, Ricardo. Confronta del Decreto que Establece Estímulos Fiscales 
[en línea] México: Instituto para el Desarrollo Técnico de las Haciendas Públicas, 2005 [citado el 28 de 
enero de 2005] Disponible en: 
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-El 27 de enero de 2005, se publicó en el Diario Oficial de la Federación el 
"Decreto por el que se otorgan diversos beneficios fiscales". En el artículo 
quinto del documento se contienen las reformas y adiciones a los decretos 
anteriores en cuanto al otorgamiento del estímulo fiscal a las entidades 
federativas y municipios durante los ejercicios fiscales de 2003 a 2006 por 
concepto de Impuesto Sobre la Renta a cargo de sus trabajadores, 
otorgándoles una ampliación en el beneficio, así mismo se especifica qué 


conceptos pasarán a formar parte de la Recaudación Federal Participable.*” 


5.1.4- Análisis de la Problemática del SNCF. 


Debo comentar que uno de los problemas del Sistema Nacional de 
Coordinación Fiscal es precisamente que la Constitución no lo prevé, sino que 
ha sido el resultado del fenómeno de concurrencia reconocido por la Suprema 
Corte de Justicia de la Nación. Por ello, el Congreso de la Unión expidió la ley 
especial denominada Ley de Coordinación Fiscal ya comentada, pero que no 
tiene imperio por sí misma, sino que requiere de la aceptación de ella por parte 
de los estados a través de convenios de adhesión que autorizan las legislaturas 


estatales. 


El inconveniente de la falta de fuerza legal de la “Ley de Coordinación fiscal”, 
es que tampoco existen los principios constitucionales que le den orden con 
esa supremacía, y que conduzcan el diseño de dicha ley, de modo tal que la 
máxima norma de la nación proteja ciertos principios y aspectos como lo 
serian: la inviolabilidad de una base hacendaria mínima, un sistema equilibrado 
en la toma de decisiones que elimine la subordinación y garantice la 


coordinación entre partes.?”” 


http://www.indetec.gob.mx/Estatal/Publicaciones/CarlosGarcia/EntFed2005-B.pdf 


176 Tdem. 


177 INDETEC. Diagnóstico sobre el sistema hacendario mexicano [en línea] México: Instituto para el 
Desarrollo Técnico de las Haciendas Públicas, 2003 [citado el 4 de febrero de 2005] Disponible en: 
www.indetec.gob.mx/cnh/ 
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Este mecanismo, en el cual los estados fueron cediendo potestades tributarias 
a cambio de mayores transferencias federales, permite observar que la 
integración de éste se basa más en criterios redistributivos y arbitrarios que en 
criterios resarcitorios, fundamentalmente a partir de 1990 en que se replantea 
la formula para la determinación de las cantidades transferidas a los estados y 
municipios. Como podemos revisarlo en anteriores líneas, es a partir de ese 
año que se le dio mayor importancia al factor población y se dejó de lado el 
estímulo al esfuerzo recaudatorio local, lo que alteró significativamente la 
distribución de costos y beneficios entre los estados, prevaleciendo para la 
transferencia de recursos del gobierno federal un criterio de favoritismo e 


incluso político.*” 


No es posible un sistema de participaciones fiscales que no convine un 
convenio de colaboración administrativa e incorpore dentro de las formulas de 
participaciones el incentivo de recibir mayores participaciones en la medida en 
que se realice un mayor esfuerzo de recaudar. De lo contrario, los incentivos 
del sistema llevan a que cada estado busque maximizar sus participaciones 


minimizando su esfuerzo.*”? 


El SNCF, a decir de algunos tratadistas*%%, se traduce en un conjunto de 
transferencias asignadas sin coherencia (el gobierno central impone el monto y 
la forma de las participaciones y de igual manera los modifica), lo que genera 
distorsiones tales como la falta de incentivos para la recaudación o a la 
productividad y una dependencia casi total de las finanzas locales de la buena 
voluntad del gobierno central.*%* Nos podemos dar cuenta de lo anterior si 
vemos que las participaciones y aportaciones federales a los estados y 


municipios representan el 90% de los ingresos locales, y en su mayoría son 


178 IBÁÑEZ SEGOVIA, Alfredo..., op. cit., nota 100, p. 297. 


173 DÍAZ CAYEROS, Alberto. Sobrevivencia Política y Asignación de Recursos en el Sistema Federal 
Mexicano. En: México Hacia un Nuevo Federalismo Fiscal. México, Fondo de Cultura Económica, 1996, 


p. 113. 
18% Tbidem. p. 298. 


18l Los criterios de asignación de las participaciones son injustos e inequitativos pues no reflejan la 
actividad económica de las entidades y, por lo tanto, la capacidad contributiva de las mismas. 
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recursos que se encuentran etiquetados, lo que impide a las entidades 
federativas llevar a cabo una eficiente planeación financiera y una adecuada 
política de gasto, pero lo mas grave, finalmente esa situación se traduce en 
invasión a la autonomía de las entidades federativas, por cuanto las limita en la 


toma de decisiones en otra áreas que les confiere el pacto federal. 


Este desequilibrio se debe, entre otras causas, a la regla de distribución de 
competencias plasmada en el artículo 124 constitucional, que menciona: Las 
facultades que no estén expresamente concedidas por esta Constitución a los 
funcionarios federales, se entienden reservadas a los estados. Sin mencionar 
cuales serán estas facultades. Sabemos que todo impuesto debe establecerse 
necesariamente mediante una ley y si las leyes federales solo pueden 
aprobarse en materias expresamente descritas en la Constitución federal, 
pareciera lógico que los impuestos federales deberían estar expresamente 
descritos en dicha Constitución federal. Pero si revisamos, nos daremos cuenta 
que esta regla es exceptuada en el artículo 73 fracción VII, que permite a la 
Federación, por conducto del Congreso de la Unión, establecer cualquier 
contribución que sea necesaria para cubrir los gastos del presupuesto. De allí 
proviene el fundamento de la concurrencia impositiva, que ha provocado una 
centralización en los recursos e ingresos, pues la Federación no sólo se 
reserva con exclusividad algunas fuentes impositivas**”, si no que además no 
existe límite a su facultad tributaria, obligando, por tal, a pactar a los estados 


estableciendo las condiciones de la llamada coordinación fiscal.+9? 


182 vid: Artículo 73 fracción XXIX de la Constitución Política de los Estados Unidos Mexicanos. 


182 GONZÁLEZ OROPEZA, Manuel. La Asimetría Fiscal en el Sistema Federal Mexicano [en línea] 
México: Instituto para el Desarrollo Técnico de las Haciendas Públicas, 2004 [citado el 5 de marzo de 
2004] Disponible en: http://www.indetec.gob.mx/cnh/ pp. 66 y 67. 
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5.2- ESCENARIO DE LAS POLÍTICAS DE INGRESO, GASTO Y DEUDA. 


5.2.1- Ingresos 


Se entiende por ingreso público, toda cantidad de dinero percibida por el 
Estado y demás entes públicos, cuyo objeto esencial es financiar los gastos 
públicos.*** Los instrumentos y la magnitud de la política de ingresos para un 
ejercicio fiscal quedan formalizados con la expedición de la Ley de Ingresos de 
la Federación, que tienen vigencia de un año fiscal. Las facultades impositivas 
están concedidas a la Federación, por conducto del Congreso de la Unión de 
acuerdo a lo establecido en las fracciones VII, X y XXIX del artículo 73 y el 131 
constitucional, estudiados anteriormente en el capitulo de análisis 


constitucional. 


Varios son los criterios adoptados para clasificarlo: por su periodicidad 
(ordinarios o extraordinarios); por el instituto jurídico del que provienen 
(crediticios, patrimoniales, monopolísticos y tributarios); por su base normativa 
que los regula (públicos o privados);*%% los instrumentos de que dispone la 
política de ingresos se pueden clasificar en directos (impuestos, derechos, 
productos, y aprovechamientos), indirectos (transferencias de otro nivel de 
gobierno) y los ingresos extraordinarios (contribuciones especiales). El Código 
Fiscal Federal, recoge una clasificación jurídica, de los ingresos, y separa a los 
ingresos públicos, en Ingresos Tributarios (Impuestos, Derechos y 
Contribuciones Especiales) e Ingresos no tributarios (Aprovechamientos, 


Fondos de Aportaciones Federales, Participaciones y Productos). 


En materia hacendaria, corresponde al legislativo la potestad tributaria, al 
ejecutivo el ejercicio de la competencia tributaria, al Tribunal Fiscal de la 


Federación y a los Tribunales contenciosos Estatales el control de la legalidad, 


18* MARTÍN QUERALT, Juan; LOZADA SERRANO, Carmelo; CASADO OLLERO, Gabriel. Curso de 
Derecho financiero y Tributario. 12* ed. Madrid, Tecnos, 2001, P. 44, 


185 RAMÍREZ RODRÍGUEZ, Francisco. Federalismo Fiscal [en línea] México: Convención Nacional 
Hacendaria, 2004 [citado el 02 de octubre de 2004] Disponible en: 
http://cnh.gob.mx/index.php?idseccion=98 p. 11. 
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así como al Poder Judicial Federal el control constitucional. A los municipios, 
no se les otorga la potestad tributaria, pero sí la competencia tributaria, *% esto 


de acuerdo al artículo 115 constitucional en su fracción IV. 


El problema con relación a las facultades denominadas expresas o residuales, 
lo viene a representar, el gran número de casos de excepción que establece la 
propia constitución, en el artículo 73 para la misma Federación, el 117 y 118 
para los estados, el 115 para los municipios, de tal forma de que dichas 
competencias tienen que ser clasificadas como exclusivas, concurrentes y 
coincidentes, este tipo de competencias no dejan desarrollar sus capacidades 


en la materia a los entes subnacionales. 


En la actualidad, México se ha sumergido en el intenso proceso de 
globalización que están viviendo actualmente las economías. Su incorporación 
a la Organización para la Cooperación y el Desarrollo Económico (OCDE), así 
como la apertura económica a los mercados internacionales, incluyendo la 
participación en los Tratados de Libre Comercio, hace necesario que México 
sea cada vez más competitivo con reglas claras y específicas que le permitan 
contar con los elementos que sus competidores comerciales tienen, como sería 
el caso de un régimen fiscal adecuado a la modernidad de los países 


desarrollados. 


El país se está quedando rezagado de estás demandas de acuerdo a lo que 
aparece en el informe de la situación económica, las finanzas públicas y la 
deuda pública de 2003, en donde el Servicio de Administración Tributaria (SAT) 
informó a la Auditoría Superior de la Federación (ASF) que para ese año el 
monto de los recursos por créditos incobrables y controvertidos ascendía a 160 
mil 605.7 millones de pesos. Por cada peso que gana el fisco, pierde cuatro. 
Entre las causas de estas pérdidas aparecen la omisión de los servidores 


públicos federales en el ejercicio de sus funciones, al no realizar acciones para 


188 Como quedo establecido, la potestad tributaria es la facultad para establecer contribuciones, y la 
competencia tributaria es el derecho a recaudar las contribuciones. 
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la recuperación de dichos créditos, pérdida de juicios fiscales, créditos 


incobrables y controvertidos, condonaciones extrañas e ilegales, etc.**” 


Así mismo, se informa que ascendió a 438 mil 712 millones de pesos el saldo 
de los recursos fiscales que, al primer trimestre del 2005, la Secretaría de 
Hacienda no ha podido cobrar, de éstos, al 31 de marzo 137 mil 948.1 millones 
de pesos se encontraban clasificados definitivamente como incobrables y otros 
165 mil 332 millones correspondían a los créditos cuyo cobro depende de la 
resolución de los tribunales, en virtud de que en dichos créditos se ha alegado 
falta de fundamentación, motivación, notificaciones mal realizadas y/o ¡legales, 
violaciones a la ley, etc. En términos comparativos, los recursos fiscales no 
cobrados representan 23 por ciento del presupuesto de gastos de la 
Federación en ejercicio, y corresponden a más de 2 millones de créditos 
fiscales. El saldo de la cartera de créditos incobrables muestra un crecimiento 
sostenido, ya que a marzo del 2005 fue de 137 mil 948.1 millones de pesos, 
con un crecimiento anual real de 27 por ciento en 2003, de 22 por ciento a 
marzo de 2004 y de 15 por ciento en el primer trimestre de 2005. Con esto, el 
saldo en los créditos incobrables alcanzó un incremento de 78 por ciento en 
términos reales entre 2002 y 2005, y todo se lo debemos a la ineficiencia de la 


autoridad recaudatoria.** 


Aunado a lo anterior, se prevé que 2006 se registrará un retroceso de 3 por 
ciento en la recaudación fiscal no petrolera, lo anterior a pesar de que en los 


pasados cinco años se han incorporado más de 11.2 millones de causantes al 


187 MENDEZ, Enrique. Por cada peso que Hacienda ganó en 2003 perdió cuatro, señala la Auditoría 
Superior [en línea] México: Periódico la Jornada, 2005 [citado el 09 de mayo de 2005] Disponible en: 
http://www2.jornada.unam.mx/2005/may05/050509/012n1pol.php 


188 ZUÑIGA, Juan Antonio; CARDOSO, Víctor; MENDEZ, Enrique. Hacienda no ha cobrado $439 mil 
millones a causa de vacíos legales [en línea] México: Periódico la Jornada, 2005 [citado el 10 de mayo de 
2005] Disponible en: http://www2.jornada.unam.mx/2005/may05/050510/024n1eco.php 
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padrón de contribuyentes, según informes de la Secretaría de Hacienda y 


Crédito Público.*** 


En 2001 la captación fue de 654 mil 870.2 millones de pesos, lo que dividido 
entre siete millones de causantes representó una aportación per cápita de 93 
mil 552 pesos. En contraste, para 2006 las estimaciones oficiales esperan 
ingresos tributarios no petroleros por 887 mil 794.1 millones de pesos, con una 
base de 18.3 millones de contribuyentes, lo que significa que la recaudación 
per cápita será de 48 mil 513 pesos, es decir, una gran caída de casi el 50 por 
ciento, tal y como aparece documentado en el cuadro 9 que presento a 
continuación, donde también podemos darnos cuenta como los ingresos 


tributarios van cediendo camino a los no tributarios. 


18% ZUÑIGA, Juan Antonio; CARDOSO, Víctor. En 2006, la menor recaudación tributaria no petrolera de 
la actual administración [en línea] México: Periódico la Jornada, 2005 [citado el 15 de noviembre de 
2005] Disponible en: http://www.jornada.unam.mx/2005/11/15/027n1eco.php 
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Cuadro 9 


Ingresos Tributarios y No Tributarios del Gobierno Federal, 1980-2006 
(Millones de pesos corrientes y estructura porcentual) 


Gobierno Federal Tributarios No tributarios 
Año md (%) md (9) md (%) 
1980 683.1 100.0% 629.3 92.1% 53.8 7.9% 
1981 930.6 100.0% 845.0 90.9% 84.6 9.1% 
1982 1,515.4 100.0% 1,371.4 90.5% 144.1 9.5% 
1983 3,396.5 100.0% 1,973.4 58.1% 1,423.2 41.9% 
1984 5,089.0 100.0% 2,964.2 58.2% 2,124.8 41.8% 
1985 8,218.3 100.0% 4,695.9 57.1% 3,522.3 42.9% 
1986 13,111.3 100.0% 8,826.5 67.3% 4,254.85 32.7% 
1987 34,681.9 100.0% 21,359.5 61.6% 13,322.4 38.4% 
1988 68,678.4 100.0% 48,098.5 70.0% 20,579.9 30.0% 
1989 92,437.6 100.0% 64,367.0 69.6% 28.070.6 30.4% 
1990 122,666.2 100.0% 83,219.4 67.8% 39,446.58 32.2% 
1991 177,286.8 100.0% 104,934.6 59.2% 72,352.2 40.8% 
1992 214,947.2 100.0% 132,031.3 61.4% 82,915.9 38.6% 
1993 193,746.2 100.0% 143,138.2 73.9% 50,608.0 26.1% 
1994 220,102.3 100.0% 160,317.4 72.8% 59,784.9 27.2% 
1995 280,144.4 100.0% 170,305.7 60.8% 109,838.7 39.2% 
1996 392,566.0 100.0% 226,006.2 57.6% 166,559.8 42.4% 
1997 508,743.8 100.0% 312,617.1 61.4% 196,126.7 38.6% 
1998 545,175.7 100.0% 404,225.2 74.1% 140,950.5 25.9% 
1999 674,348.1 100.0% 521,682.4 77.4% 152,665.7 22.6% 
2000 868,267.6 100.0% 581,703.3 67.0% 286,564.3 33.0% 
2001 939,114.5 100.0% 654,870.2 69.7% 284,244.3 30.3% 
2002 989,353.4 100.0% 7128,283.7 73.6% 261,069.7 26.4% 
2003 1,132,985.1 100.0% 766,582.3 67.7% 366,402.8 32.3% 
2004 1,270,211.1 100.0% 770,119.6 60.6% 500,091.5 39.4% 
2005 e/ 1,280,105.2 100.0% 864,949.4 67.6% 415,155.8 32.4% 
2006 e/ 1,339,787.1 100.0% 887,794.1 66.3% 451,993.0 33.7% 


el estimación Ley de Ingresos 2005 y 2006. 
Fuente: Centro de Estudios de las Finanzas Públicas de la H. Cámara de Diputados, con base en la Cuenta de la 
Hacienda Pública Federal 1981-2004 y Ley de Ingresos 2005 — 2006. 


Para el 2006, según las proyecciones oficiales, los ingresos tributarios no 
petroleros serán equivalentes a 8.9 por ciento del producto interno bruto (PIB), 
lo que contrasta con el 11.42 por ciento alcanzado en 2002, una diferencia de 
28.8 por ciento, y es todavía menor al 9.5 por ciento de 2005.*% El deterioro de 
los ingresos tributarios no petroleros es paradójico, pues mientras por un lado 
aumenta la base de contribuyentes, por el otro la captación de impuestos 
observa un constante decremento. 


19 Tdem. 
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Documentando la virulenta situación de las finanzas públicas en el país, en el 
mes de octubre de 2003, la OCDE, informó que en México y la mayor parte de 
los países miembros la carga fiscal se redujo en 2002, por segundo año 
consecutivo, debido a los recortes de impuestos y la desaceleración 
económica, según un estudio divulgado vía Internet por el organismo el día 22 
de octubre de 2003. Esto lo podemos observar en las siguientes tablas 
números 10 y 11, en las que se muestran los ingresos por impuestos como 
porcentaje del PIB, así como los impuestos sobre la renta y las ganancias de 
personas físicas y morales como porcentaje del PIB respectivamente, de 1975 
a 2002, a haciendo un análisis comparativo. 


Cuadro 10 


INGRESOS POR IMPUESTOS COMO PORCENTAJE DEL PIB 


Finlandia 
Francia 


Islandia 


Irtandia 
Italia 


18.8 
40.9 
27.9 
16.0 
35.3 


30.4 
29.4 
233 
32.0 
33.0 


Fuente: OCDE. p/: datos preliminares. 
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Cuadro 11 


IMPUESTO SOBRE LA RENTA Y LAS GANANCIAS (PERSONAS FÍSICAS Y NORALES) COMO PORCENTAJE DEL PIR 


Pas] 1975 [1985 [100 [1095 | 1% [200 | 201 | 2029 
Canada 15,1 14.4 17.4 16.5 17.7 16.9 15.2 
México 

Estados Uhidos 

Australia 


Fuente: OCDE. p/: datos preliminares. 


De acuerdo con los análisis comparativos que se han llevado a cabo se 
desprende que México es uno de los países con menor carga fiscal en el 
mundo. A pesar del esfuerzo por modernizar al sistema tributario mexicano, 
tratando de adoptar prácticas internacionales, la recaudación como porcentaje 
del Producto Interno Bruto se ha mantenido muy por debajo de los países 
desarrollados, y a contracorriente de la tendencia de otros países con un nivel 
de desarrollo similar al de México que han venido incrementando sus ingresos 


tributarios.+9? 


19! BOJÓRQUEZ LEÓN, Cesar. Principios y Lineamientos Generales de Política Económica y 
Hacendaria de México [en línea] México: Instituto para el Desarrollo Técnico de las Haciendas Públicas, 
2004 [citado el 9 de febrero de 2004] Disponible en: http://www.indetec.gob.mx/cnh/ p. s/n. 
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Lo expuesto con anticipación es motivo de análisis, ya que México se queda 
rezagado de los demás países en relación a su producto interno bruto, como lo 
podemos observar a continuación en el cuadro 12, y si a esto le agregamos los 
bajos ingresos por impuestos como porcentaje de este PIB se obtienen 


resultados desalentadores. 


Cuadro 12 


Producto interno bruto trimestral, países seleccionados 


(Miles de 
millones de 
Deco a Alemania Canadá| España peo Francia | Italia Japón 2 ada México B 
corrientes) 
Periodo 
1995 1256.9| 590.5 584.2 | 7 397.7 1553.1/1097.1| 5283.0| 1134.0 286.4 
1996 1218.6| 613.8 609.9 | 7 816.8 1 554.4 [1232.7| 4688.2 1191.0 332.5 
1997 1079.3| 637.5 561.6| 8 304.3 1 406.1 /[1166.7| 4305.6| 1 326.7 401.2 
1998 1096.4| 616.8 588.0 | 8 747.0 1 452.0 [1196.3| 3930.9 | 1 422.2 421.9 
1999 2108.0| 661.2 602.4 | 9 268.4 1 443.7 /1180.5| 4452.9 | 1 461.6 481.1 
2000 1870.3| 724.9 562.5| 9 817.0 1 308.4 [1074.7| 4746.0| 1 441.2 581.3 
2001 P 1855.9| 715.5 585.1 ¡10 128.0 1 320.4 /1090.4| 4162.4| 1 431.8 622.3 
2002 1983.2| 737.9 657.5 ¡10 487.0 1 436.9 [1186.2| 3970.9 | 1567.5 648.5 
2003 24725| 891.7 865.3 11 004.1 1 810.3 [1511.4| 4342.0| 1 841.2 626.1 
2004 ND ND ND 11 728.0 ND ND ND ND ND 
2003 
| 578.3| 826.9 198.4 [10 744.6 421.4| 349.6| 4 107.1 426.4 612.7 
!! 605.6 890.6 210.7 ¡(10 884.0 441.0 369.8| 4 152.3 449.2 647.3 
1 621.9 903.1 218.5 /11 116.7 455.7| 383.4| 4 485.1 465.6 608.9 
IV 677.2 954.6 241.0 (11 270.9 499.6| 415.0| 4 680.5 501.3 635.5 
2004 
| 660.3 958.2 236.9 (11 472.6 489.2| 407.9| 4 860.8 520.8 656.5 
!! 661.7 959.3 238.4 (11 657.5 492.6| 411.1| 4651.6 521.2 650.2 
11 676.3| 1 034.9 248.1 ¡11 814.9 504.2| 421.3| 4 540.3 522.9 635.5 
y ND| ND|  ND[!*7o ND| ND| ND/ ND| ND 


Producto Nacional Bruto. 

Convertido a dólares utilizando el tipo de cambio promedio para solventar obligaciones en moneda 
extranjera. 

ND No disponible. 

f Cifras preliminares a partir de la fecha en que se indica. 

FUENTE: OCDE. Banco de Datos. 

FMI. Estadísticas Financieras Internacionales. 

Para México: INEGI. Sistema de Cuentas Nacionales de México. 

Banco de México. Indicadores Económicos. 


Es evidente la necesidad de analizar una posible estructura de tributación 
adecuada y más competitiva a niveles internacionales, y que pretenda 


básicamente avanzar en la búsqueda de equilibrio en la distribución de cargas 
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tributarias, brindar mayor seguridad jurídica a los contribuyentes, y establecer 
una simplificación y modernización en la misma, sin que en ningún momento se 


pretenda desequilibrar las finanzas públicas. 


Es necesario que el sistema impositivo mexicano fortalezca los ingresos 
públicos revisando las estructuras de los diversos gravámenes con la claridad 
de que los impuestos tienen como finalidad principal obtener los recursos 
necesarios para financiar las actividades propias del Estado, tales como 


educación, salud, administración de justicia, seguridad e infraestructura pública. 


El fortalecimiento de los ingresos públicos en lo inmediato debe tener como 
principio rector preservar las características de eficiencia de nuestro sistema 
tributario. Es posible fortalecer la generalidad y equidad de nuestro sistema 
fiscal, al tiempo que elevar los ingresos públicos, revisando tratamientos 
especiales que generan distorsiones y que facilitan la elusión fiscal, lo cual se 
podría mejorar en gran medida si se descentralizaran facultades en la materia a 


estados y municipios. 

El nuevo diseño del sistema fiscal debe eliminar o al menos reducir 
drásticamente la dependencia de las finanzas públicas de los ingresos 
petroleros, a los cuales debe encontrárseles un uso alternativo, en beneficio de 
la sociedad (ver cuadro 13). 

Este es un marco de reflexión para redefinir la estructura tributaria de nuestro 
sistema fiscal, que permita establecer un desarrollo sostenido a través de las 
siguientes medidas: 


1.- Fortalecimiento de las finanzas públicas. 


2.- Fomentar la inversión productiva, la generación del empleo y el 


ahorro interno. 


19 Tdem. 
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3.- Establecer medidas que otorguen seguridad jurídica. 


4.- Implementar una simplificación fiscal que facilite el cumplimiento de 


obligaciones tributarias. 
5.- Combatir permanentemente y eliminar la economía informal. 


6.- Involucrar en estas tareas, así como en las demás relativas a la 


actividad financiera del estado a los entes subnacionales. 


Algunos autores y analistas mencionan que sin que se cumplan los siguientes 
criterios en el sistema tributario, no será posible que éste funja como un 


instrumento de política macroeconómica:**% 


1.- Los impuestos deben ser suficientes para mantener un presupuesto 
de egresos de la Federación, sin que necesariamente se tenga que recurrir a 
endeudamiento creciente, ni aumentos constantes en las tasas, ni a la 
discrecionalidad para la operación del sistema. El Sistema Fiscal que se diseñe 
debe eliminar la dependencia de las finanzas públicas de los ingresos 
petroleros, a los cuales debe encontrárseles un uso alternativo, con el más alto 
beneficio social, ya que el recurso pertenece a la sociedad. A este respecto 
cabe decir que los derechos y aprovechamientos sobre hidrocarburos en los 
últimos veinticuatro años han fluctuado entre el 14% y el 37% del total de 
ingresos federales, mientras en 2001 representaban 30.4 por ciento de los 
ingresos presupuestarios totales, ahora al cierre de 2005 representarán 
alrededor de 37.6 por ciento del total de los ingresos públicos. Mientras los 
ingresos petroleros totalizaron en 2001 386 mil 579.1 millones de pesos, al 
cierre de 2005 se estima que alcancen 711 mil 730.3 millones de pesos, de 
acuerdo con los datos de la Cuenta Pública Federal 2001- 2004 y los Criterios 


Generales de Política Económica de 2006. 


193 Ver: BOURS CASTELO, Eduardo. Hacia una Reforma Fiscal Integral. En: Revista El Mercado de 
Valores. México, Julio, 1999. 
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La ventaja de tener hidrocarburos ha permitido tener una carga fiscal baja y 
administraciones tributarias con muchas insuficiencias, y esto acompañado de 
la insuficiencia de ingresos fiscales obliga a recurrir en exceso a esta fuente de 


ingresos. 


Como porcentaje del PIB han fluctuado del 2.12% al 6.18%, mas de cuatro 
puntos del PIB, otro de los problemas que han acentuado el asunto es que no 
se han manejado adecuadamente los excedentes, la mayoría de las veces se 
utilizan para gasto corriente, por tal es que hoy día faltan inversiones en 


hidrocarburos y PEMEX enfrenta deudas y limitantes financieras.** 


2.- La universalidad, significa que toda persona que realice alguna 
actividad, de la cual se deriven ingresos, deberá pagar impuestos. 
Adicionalmente, la autoridad deberá establecer las transacciones que están 
sujetas a gravamen, como en el caso de las ventas finales de diversos 
establecimientos, que causan IVA. Todas las instancias deben contribuir a la 


recaudación: la Federación, los estados y los municipios. 


3.- La equidad, se refiere a que cada quien debe pagar de acuerdo a su 
capacidad. Si bien en algunos sistemas fiscales modernos este esquema de la 
progresividad de los impuestos se ha abandonado en aras de la eficiencia de 
un impuesto único, no hay que olvidar que la distribución del ingreso en México 
y la existencia de un sector informal de tamaño no despreciable representan 
retos que el nuevo sistema fiscal debe enfrentar y resolver con inteligencia y 


justicia. 


4.- La simplicidad, señala que el sistema fiscal debe ser sencillo, fácil de 
entender y fácil de cumplir. Los impuestos no deben significar la distracción de 


recursos de parte de los causantes para cumplir con ellos. 


1% CONVENCION NACIONAL HACENDARIA. Foro Regional. Mesa II Ingresos. Propuestas y 
Diagnostico [en línea] México: C.N.H, 2004 [citado el 6 de marzo de 2005] Disponible en: 
http://66.102.9.104/search?q=cache:sM8F9uP6n0sJ:cnh.gob.mx/documentos/6/2/art/archivos/htpxig7f.pp 
t+ingresos+de+los+estadosérhl=es 
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5.- La eficiencia tiene que ver con dos componentes: el primero se 
refiere a que el cobro y la administración de impuestos no debe significar una 
actividad costosa para la sociedad. Un sistema fiscal eficiente en este sentido 
no requiere de un aparato administrativo enorme para cobrar, administrar y 
supervisar. El segundo componente de la eficiencia es que los impuestos 
deben ser neutrales; esto significa que los impuestos no deben afectar las 


decisiones de los agentes privados para trabajar, invertir, ahorrar o consumir. 


Analicemos en la siguiente página, en el cuadro 13, la situación financiera del 
gobierno federal de los años 2003 y 2004. 
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Cuadro 13 


SITUACIÓN FINANCIERA DEL GOBIERNO FEDERAL (Nueva metodología) 
(Millones de pesos) 
Diciembre Enero-diciembre 
Concepto 
2003 2004” Crec. real % 2003 2004” Crec. Real % 
Balance total -69,573.4  -65,546.8 -10.4  -99,957.1  -103,150.9 -1.4 
Ingresos 91,191.8 124,301.1 29.6 1,132,985.1 1,270,142.5 7.1 
Ingresos tributarios 61,477.9 63,564.2 -1.7  766,582.3  769,864.3 -4.1 
Sobre la renta 25,429.9 27,420.5 2.5  337,015.5  345,155.6 -2.2 
Valor agregado 22,042.9 27,220.9 17.4  254,433.4  285,353.8 LAN 
Producción y servicios 9,780.9 4,318.2 -58.0  117,758.2 84,907.9 -31.1 
Importaciones 2,483.3 3,109.5 19.0 26,897.8 29,469.5 4.7 
Bienes y servicios suntuarios 1,3 0.0 n.S. 264.6 0.0 N.S. 
Otros 1,739.6 1,495.0 -18.3 30,212.9 24,977.5 -21.0 
Ingresos no tributarios 29,714.0  60,737.0 94.3  366,402.7  500,278.2 30.4 
Contribución de mejoras 0.0 6.4 n.S. 28.6 36.3 21.2 
Derechos 24,328.0  37,869.0 48.0  271,445.8  370,125.3 30.2 
Hidrocarburos 23,290.7  37,176.4 51.7  252,207.3  353,647.8 BS19 
Otros 1,037.3 692.6 -36.5 19,238.5 16,477.5 -18.2 
Productos 401.5 491.5 16.4 SS 5,674.3 572 
Aprovechamientos pl 4,984,5  22,370.1 326.7 89,774.7  124,442.3 32.4 
Gastos 160,765.2 189,847.9 12.3 1,232,942.1 1,373,293.4 6.4 
Programable 124,519.7 146,662.2 120  831,928.8  930,128.2 6.8 
Corriente 93,193.9 95,550.4 -2.5  689,998.1  728,973.5 0.9 
Servicios personales 2/ 48,144.4  53,163.2 5.0  367,4414  380,871.6 -1.0 
Directos 16,580.7  19,180.5 120,317.7  115,475.0 -8.3 
Indirectos 31,563.7  33,982.6 E 247,123.8  265,396.6 2.6 
Federalizado 23,763.3  25,139.1 Ñ 186,936.3  201,639.0 3.0 
Otros 7,800.4 8,843.6 E 60,187.5 63,757.6 1.2 
Otros gastos 6,122.6 6,324.0 E 43,661.3 37,897.6 
Materiales y suministros 900.0 1,310.3 7,887.4 6,989.0 
Servicios generales y otros 5,222.5 5,013.7 a 35,774.0 30,908.6 
Subsidios y transferencias 38,926.9 36,063.1 278,895.3  310,204.3 
Capital 31,325.8 51,111.9 141,930.7  201,154.7 
Inversión física 23,077.2  46,733.3 123,194.3  188,633.7 
Directa 9,634.7 8,411.9 DAS 24,409.2 
Indirecta */ 13,442,4  38,321.3 100,982.9  164,224.5 
Inversión financiera y otros 8,248.6  4,378.6 18,736.4 12,521.0 
Directa 6,198.2 3,728.2 7,309.5 11,746.2 
Indirecta 2,050.4 650.4 11,426.9 774.8 
No programable 36,245.5  43,185.7 401,013.4  443,165.2 
Costo financiero 10,931.7  25,687.9 159,656.6  174,778.5 
Interna 7,220.7  22,538.8 107,088.1  122,445.4 
Intereses, comisiones y gastos 7,220.5  15,133.8 76,677.1 77,510.1 
Apoyo a ahorradores y deudores 0.2 7,405.1 30,411.1 44,935.3 
IPAB 0.0 0.0 ESA 23,786.5 24,665.0 
Otros 0.2 7,405.1 6,624.6 20,270.3 
Externa Ll 3,149.1 52,568.4 52,333.0 
Participaciones 25,612.9 19,589.4 225,227.8  239,838.6 
Adefas y otros > -299.2  -2,091.6 16,128.9  28,548.1 


Nota: Las sumas parciales y las variaciones pueden no coincidir debido al redondeo. 


- El gasto programable del Gobierno Federal corresponde a las Cuentas por Liquidar Certificadas (CLC) y los acuerdos de 
ministración de fondos pagados por la caja de la Tesorería de la Federación. Por lo tanto, puede diferir del gasto ejercido, el 
cual se mide sobre las CLC presentadas a la Tesorería de la Federación y no incluye los acuerdos de ministración, que se 
regularizan por medio de las CLC en los siguientes meses. 


n.s.: no significativo; --: mayor de 500 por ciento. 
*/ En 2003, incluye 8,676.3 millones de pesos por el aprovechamiento cobrado a Banobras por la garantía que le otorga a sus 
pasivos el Gobierno Federal. Con estos recursos el Gobierno Federal realizó una aportación para capitalizar a dicha Institución. 


2-/ Incluye el gasto de las dependencias, así como las aportaciones federales para entidades federativas y municipios, y las 
transferencias que se otorgan a las entidades bajo control presupuestario indirecto y órganos desconcentrados para el pago de 
servicios personales. 


Infraestructura por 33 mil millones de pesos. 
terceros (cuentas ajenas al presupuesto). 


Fuente: Dirección General Adjunta de Estadística de la Hacienda Pública, Unidad de Planeación Económica de la Hacienda 
Pública. 
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Una vez visto lo anterior nos damos cuenta que se están dando resultados 
negativos y que los ingresos del país no alcanzan para sufragar sus gastos en 
una proporción considerable. La ciudadanía no tiene clara la vinculación que 
debe existir entre el pago de impuestos y el beneficio que estos generan, y se 
da cuenta que aún no contribuyendo o no como se debería, el Estado gasta 
más de lo que se tiene intentando aparentar que cumple con sus obligaciones, 


y esto es un factor desmotivante. 


No existe más que una forma de defender una política impositiva y consiste en 
acreditar que con los recursos obtenidos se hará un buen ejercicio del manejo y 
del gasto, y la mejor forma es acercar lo más posible dicha política a la 
ciudadanía, otorgándoles por parte de la Federación las competencias en la 
materia a los órganos de gobierno mas cercanos a ellos, llámense estados y 


municipios. 


5.2.1.1- Ingresos Intergubernamentales. 


Una de las principales características de los estados federales o países con 
estructura federal, es que los distintos órdenes en que se distribuye el gobierno 


comparten la responsabilidad fiscal. 


Por tal, tanto el ámbito federal, el estatal y el municipal cuentan con los 
impuestos y en general con las contribuciones mediante las cuales dan 
cumplimiento a esa responsabilidad o corresponsabilidad fiscal de extraer, de 
la población de sus propias jurisdicciones, la base de recursos económicos 
públicos que serán utilizados por cada ámbito gubernativo para el cumplimiento 


de sus fines. 


Otra responsabilidad del ámbito federal consiste en transferir una parte de sus 
recursos recaudados hacia los ámbitos estatal y municipal, ello con el fin de 
procurar el equilibrio regional entre estados y en ocasiones entre municipios, es 
decir, lograr un equilibrio horizontal. El mismo fenómeno se reproducirá a 


escala entre el ámbito de gobierno estatal y el de sus gobiernos municipales, 
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es decir el estado trasladará recursos propios hacia los municipios para 
complementar la gestión que hubiere alcanzado a realizar por sí mismo cada 
municipio, aunque el estado lo hará con el propósito de lograr un equilibrio 
entre las jurisdicciones municipales, además de cumplir con ello también otras 


responsabilidades. 


El equilibrio que tratan de lograr tanto el gobierno federal como el de las 
entidades al transferir esos recursos, es precisamente aquel equilibrio 
horizontal que por sí mismo no se produjo con los impuestos y su ejercicio en 
cada municipio, al igual que con los impuestos y su ejercicio en cada entidad 


federativa, respectivamente.** 


De esta forma se manifiesta la corresponsabilidad fiscal de los distintos ámbitos 
de gobierno dentro de un Estado-Nación con estructura federal, aunque con las 


variaciones propias de cada realidad. 


5.2.1.2- Ingresos de las Entidades Federativas en México. 


Las fuentes tributarias con las que cuentan actualmente las entidades 
federativas en México, no son suficientes para la financiación de sus gastos 
públicos. Únicamente el 8% de los ingresos nacionales son ingresos propios de 
estados y municipios, legislados por el Congreso local,*** mientras que el resto 
de los recursos que utilizan se integran con las cantidades económicas que 
reciben del gobierno federal, por concepto de participaciones y aportaciones. 


Las causas de esta situación se encuentran en los factores siguientes:*?” 


1.- Las contribuciones locales están vinculadas, en la mayoría de los 


casos, a fuentes económicas de poca actividad o de bajo rendimiento. 


195 BOJÓRQUEZ LEÓN, Cesar..., op.cit., nota 191. 


188 CONVENCION NACIONAL HACENDARIA. Puntos Relevantes. Mesa II Ingresos [en línea] 
México: C.N.H., 2004 [citado el 6 de marzo de 2005] Disponible en: 


http://66.102.9.104/search?g=cache:ZxPbetft- 
a0J:cnh.gob.mx/documentos/6/9/art/archivos/fapkiwli.ppt+ingresos+de+los+estadoséhl=es 


17 BOJÓRQUEZ LEÓN, Cesar..., op.cit., nota 191. 
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2.- Las tasas o cuotas que se utilizan en las contribuciones locales, 


generalmente son simbólicas o muy débiles. 


3.- En el ámbito local son escasas las potestades tributarias disponibles, 


y aquéllas de que se dispone no son utilizadas totalmente. 


4.- Los contribuyentes han fortalecido su costumbre de pagar cantidades 
poco significativas por impuestos locales, habiendo crecido más su resistencia 


al pago, a pesar de lo bajo de su carga. 


5.- Las fuentes económicas que pueden generar fuertes rendimientos 


recaudatorios, no están al alcance de ser gravadas por el ámbito local. 


A este respecto y como queda plasmado en las siguientes páginas, en el 
cuadro número 14, podemos observar la falta de uniformidad tributaria nacional 
en la aplicación de los impuestos locales, mostrando impuestos locales 


vigentes y entidades federativas que los ejercen para el año 2005. 
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Cuadro 14 


Impuestos Vigentes en las Entidades Federativas y Distrito Federal 
Contemplados en las Leyes de Ingresos de la Entidades Federativas 
Para el año 2005 


ENTIDADES FEDERATIVAS 
IMPUESTOS cop | cms. | cmn | DF | og | cto | cr | 


Sobre Diverlnes y Espectaculos Publos 050 A A E A E E A A A E 


Sobre Loterlas, Rifas, Concursos, Sorleos y Juegos 
Permilldos Xx X X X X X X X X Xx X X X 


= 


Erquncor cootosdortasysotess 2] YY YY Y Y | | [| | | [| 
Personal E a ll A SIE 
Sobre Nominas A SS o RES 


Sobre Ejercicio de Proteslones y/o Honorarlss | YY a ll 
Compra.Venta de Vehiculos de MotorUsados | [xa lla lx | | |xp [|x 


Sobre Adquisición de Vehiculos Automotores ¡EM ¡E Ea Ma EN ¡8 (Ea 15% 
Usados X X XK X 

Enajenación de Blenes Muebles Usados ACAA 011055150000 1500 [5005 [0001 551 EN 
Sobre Adquisición de Elenes Muebles (A EN FIS A a [El El El [ay 
Traslado de dominlo de Blenes Muebles Usados ES ¡EA 5] EA aia e] aa e] 


obre Adquisición de Blenes Inmuebles AA AAA IN RO A A 
Local Sobre Tenencia o Uso de Vehiculos A al al A al PA A A a A A 
¡Sobre Actvidades Mercantles e ndustrales [Lx | xm | [| 1] TI [TI [TI [TJ [ [| 
Sobre el comercio de bros, peñodicos yrew. | Y | | x | JJ TI —[ [| [| Pf | 


obre La Explatación de Mamoks, CanterasCalza 
y Arena 


Pa (05 PUE LEEN E E PES A PE E) E 
cr E A A 1 A A EN A 
Contractuales Xx X17 X 

SUE 
Sung O IESO MO A A EA A E (A ES E E 


pta Apta 


CedularporlaEngenactónda Inmuebles 2 YO OOOO YO» al O Y Y 
CedularporArendamento inmuebles 2 YO YO YO YO LO» al alo Y 


Cedular Sobre los Ingresos de Personas Flsicas por 

la Prestación de Servicios Profesionales X 

Cedular Sobre los Ingresos de Personas Flsicas por 

la Realización de Actividades Empresarlales X 
edular sobre los Ingresos de Personas FIsicas pOr 


Adcbnakes Ce elassl" fa" [sl [ls] 
Calsados en EarcosAnerors MS [150 PE PE 10 (1 REA (E E IEA E A 
Otra Conbucón Estat AAA A RA 


Fuente: INDETEC. Leyes de ingresos de las entidades federativas para el año 2005. 
Los números indican la denominación diferente que tiene el impuesto en cada entidad federativa. 
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ENTIDADES FEDERATIVAS 


LL tpuestos | dal [mes | men | mor | moy | wi [ om | Pue | o [oro | sip | sm [ son | 
Sobre Diversiones y Espectaculos Pablos 2 UY OA AY [AE [al E | 


AA a lalola labífala lolo uo] x Jue! 
Permilldos X X X X Xx X/20 X X X X/20 Xx | X/20 
Engeracondosoosdortasysotess | xx YY YY Y | | [| | | | | | 
== AAAAAAREAS 
A A A A A e O O 
SubreEjriao de Prtestones yw Fonoraros | «8 Y YO Ica] [> ft lx [| | | | 
[Compraventa ve Vencus deMotrUsados 2] YU [ax] Y armario [> fam [| | 


il A 0 A 
Usados X X X X X X 

IPP O HO O O O O O E E 
PPP A OO O 0 0 O OO O OO O O E E 


Iusocammscecmsuonesónas | xn || | Y | | tl | | | | ls 
er AO SI O OS AO O IS O SO E 
ACACIA MS O O O O O O O IS IS A A 
SOMETA IS AS IO O IS O O IS O O O A E 
STEIN MS O IA O AS O O O SS IS 


obre La Explotación de Marmos, CanterasCaliza 
pa 


A E E A AA A A a li 


ep Intrumentos Públicos y Operaciones 
Contrachuales X/18 X/18 


obre Hospesae 2222222 A YO Ca a lx xa lx fx [xa lx [ox [xl | 
obreEjeraes Luealvos 22222222 OOOO OOOO OOOO OOOO | 


vta Ea 


Ceduarporia Enjenactondelmmueols 22 UY a OO OO YO LOO OOOO 
CeduarporArencamento delmmuebls YO [xr O YO YO OO OLOT Y | 


Sn arscbrelos Ingresos de Personas Flsicas por 

la Prestación de Servicios Profeslonales X 

Cedular Scbre los Ingresos de Personas Flsicas por 

la Realización de Actividades Empresariales Xx 

edular sobre (os Ingresos de Personas FIsicas por 

panes 00 10 1000 000) 900 109081 000 (E O 


Ia. POR) ISS MESSI (EE 103 UE [ECN [E HI E A PA FE E 
Causados en ers Ateos 2222 UU YO OOOO OO OOOO | 
Pr corrbucón E rc o o a 


Fuente: INDETEC. Leyes de ingresos de las entidades federativas para el año 2005. 
Los números indican la denominación diferente que tiene el impuesto en cada entidad federativa. 
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ENTIDADES FEDERATIVAS 


Sobre Diversiones y Espectaculos Publlwos 2 YUI UY [|] 


miei PA PUES FSE 
Permitidos X X X X X 

ErdenacndeBotsoortasy seres |||] | Y || 
— E E NEC FEE ERA (E E 
ibreNomas 2222 xx fx lx lo |x| 
Sobre jeco de Prteiones yl Fonorars | Vx | x | x | | x | 
CompraVenta de vencubs de Motor usados PUJA YI [ama] | 


AED 
Usados 

eun YY Y 
Pr ES 
resocomnsesmesrueiainós | x | | | | || 


obre Auquisiión de elenes Inmuebles 2 JAY Y | | | 
Localobre Tenencia o Uso de Veneuls 2 Y YY x | Y [| x 
Sobre Aciyicades Mercantles e Industriales 2 YY YO YO Y [| 
sobre elcomercto de loros perodces yr] 


obre La Explotación de Marmoks, Canterascaliza 
y Arena 


5 AAA VEA (SO EE Pe FEAT PO 


Sobre Intrumentos Públicos y Operaciones 
Contracluales X/25 | X/26 | X/27 


obreEjeraetos Lueralvos 222222 YO YO Y 


nin pp ae 


Cedarporta Enajenación de Inmuebles 2 Y OY YO Y Y 
Cedarpor Arendamiento de Inmuebles Y YY YO Y 


ST los Ingresos de Personas Físicas por 

la Prestación de Servicios Profesionales 

Cedular Sobre los Ingresos de Personas Físicas por 

la Realización de Actividades Empresariales 

SdUTarsobre Tas Ingresos de Personas FIsIcas pOr 

Sets es 


Adconals 2 OOOO pra ps 
Casados en Ejercos Anteriores 2222 YY YO Y Y 
tra contrbucion Ea roo lo 


Fuente: INDETEC. Leyes de ingresos de las entidades federativas para el año 2005. 


1/ Impuesto Sobra Compra de Vehículos Automotores 
2! Impuesto Adicional pera la Educación Media y Supericr 


Y Impuesto sobra Comercio 


4 / Adicional por derechos del Registro Público de la Propiedad. 


S/ Adicional la Prestación del Servicio de Enseñanza 
6 /Sobre Ejercicio Profesional de la Mádicina 

1/ Sobre Actos Juridicos 

8! Universitarios 


/Adicional para el Fomento a la Educación del Edo, 

10/ Impuesto Ceduar Sobre Ls Ingresos de Personas Fiscias por el Uso 
o Goca Temperal de Bienes Inmuebles 

11/ Sobre el Ejaricicio de la Profesión Médica y Otras Actividades No 
Subordinadas 

12/ Sobre Tenencia o Uso de Vehículos Automotores Terrestres, de 10 
años o más de Antigúedad 

13) Adicional para Fomento Educativo, Económico, Sacial Y Ecológico. 
14/ Enajenación de Vehiculos Usados 

15/ Adicional para la Construcción de careleras y Asistencia Pública 


16/ Remuneraciones al Trabajo Personal No Subordinado 


17/ Transmisiones Patrimoniales de Bienes Muebles 
18/ Negocios Juridicos e Instrumentos Notariales 


19 Adicional para Carrateras y Consrucción de Edificios Escolares 
201 Sobre Premios 


21/ Sobre Transmisión de Propiedad de Vehiculos Automotores Usados 
22 Adicional Para el Fomento de la Educación Pública en el Estado, para 
Caminos y Servicios Sociales 


29/ General al Comercio e Industria y Prestación de Servicios 
24/ lAdicional para el Sostenimiento de la Universidad de Sonra 


25 / Sobre Actos, Contratos e Instrumentos Notariales 
26/ Sobre Actos y Operaciones Civiles 


27/ Sobre Funciones Notariales y Correduría Pública 

28/ Adicional Para el Fomento de la Educación 

29 Adicional para la Ejecución de Obras Maleriaks y Asistencia Social 
20/ Para la Universidad Autónoma de Zacalecas 


Los números indican la denominación diferente que tiene el impuesto en cada entidad federativa. 
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Los impuestos más importantes, si bien no son gravados por todas las 
entidades, son: nóminas, enajenación de vehículos y otros bienes muebles, 
hospedaje y tenencia local, la suma de estos cuatro gravámenes representan 
más del 80 por ciento de la recaudación. Lo restante lo constituyen 
gravámenes como loterías, rifas y sorteos; diversiones y espectáculos públicos; 
premios derivados de loterías; servicios profesionales de medicina; 


instrumentos públicos y operaciones contractuales; adicionales, etc. 


Esta falta de armonización tributaria, aunado a la falta de incentivos y 
potestades jurídicas para recaudar impuestos locales, ha provocado una 
precaria planeación tributaria al no tener certeza en los ingresos. Así mismo, y 
como ejemplo de la posible capacidad de los estados en su actividad financiera 
cabe destacar los casos de Veracruz y Zacatecas que reformaron su 
legislación fiscal para implementar el Impuesto sobre Nóminas. En el caso de 
Veracruz (ver cuadro 15), este logró incrementar su recaudación propia de 
manera importante, al pasar de 70.6 millones de pesos en el 2000, a 521.3 
millones de pesos para el año siguiente, lo novedoso del caso veracruzano es 
que comprometió los recursos provenientes de ese impuesto a construcción de 
obra pública, lo que generará un efecto multiplicador en la economía de esa 
entidad. Y para Zacatecas, con el esfuerzo en materia impositiva, sus ingresos 
propios aumentaron en más de 54 millones de pesos para 2001 respecto al año 
2000. Así, la reforma logró allegarle recursos adicionales que mejoraron 
sustancialmente sus ingresos, ya que tan sólo por nóminas recaudó 33.5 
millones de pesos en 2001. Estos datos pueden resultar indicativos de que las 
entidades federativas pueden ser capaces de llevar satisfactoriamente nuevas 


competencias en la materia hacendaria. 
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Cuadro 15 


ENTIDADES QUE AMPLIARON EL EJERCICIO DE SUS POTESTADES 
TRIBUTARIAS Y ELEVARON EL PESO DE SU RECAUDACIÓN PROPIA 
(Millones de pesos) 


a 2000 42001 


VERACRUZ ZACATECAS 


* porcentaje respecto de sus ingresos totales 


Fuente: SHCP. 


No obstante el caso anterior, al revisar la evolución de los ingresos generados 
por las haciendas locales, podemos observar que los ingresos propios de las 
entidades federativas han reducido su participación dentro de sus ingresos 
totales, al pasar del 17.6 por ciento en 1994 a 11.3 por ciento en 2001, así 
como que los ingresos tributarios observaron un crecimiento promedio real 
mayor que los no tributarios, 3.6 y 1.3 por ciento, respectivamente, sin 
embargo, esta situación incide negativamente en los montos recaudados dado 
que los ingresos no tributarios tienen un mayor peso dentro de la estructura de 
los ingresos propios, como se muestra en el siguiente cuadro número 16, 
donde éstos caen de 10.7 a 6.3 puntos porcentuales. Debo señalar que se 
enfrentaron algunos problemas derivados de las diversas metodologías 
empleadas por las entidades para clasificar los ingresos, por lo tanto la SHCP, 
no obtiene los datos de las entidades al tiempo esperado, lo que se deriva en 
que los datos reflejados en algunos cuadros sean hasta el 2001. 


158 


Análisis del Federalismo Hacendario Mexicano 


Cuadro 16 


Estructura de los Ingresos Propios y Transferencias Federales 
como porcentaje de los Ingresos Totales 
1994-2001 


Porcentajes 


1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 
O Tributarios [EJ No Tributarios PY Transferencias Federales 


Fuente: SHCP. 


En análisis de lo anterior, se ve que la participación de los ingresos federales 
para entidades federativas pasó de 72.6 a 85.6 por ciento de 1994 a 2001 y 
siguen aumentando, lo que ha creado más dependencia de estas 
participaciones a las entidades de referencia. 


Se menciona que algunos de los factores que influyeron en la disminución de la 
participación de los ingresos propios dentro de los ingresos totales de las 


entidades, lo constituyó:** 


1.- El incremento en los recursos de origen federal transferidos a éstas, 


tal es el caso de la federalización educativa en 1992. 


2.- Las reformas en la Ley de Coordinación Fiscal en 1996 que 
incrementaron el porcentaje del Fondo General de Participaciones que pasó de 
18.51 a 20.0 por ciento de la RFP. 


1% Tdem. 
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3.- La adición de los recursos del Fondo de Reordenamiento del 


Comercio Urbano al Fondo de Fomento Municipal. 


4.- Los incrementos porcentuales en algunos incentivos en el marco de 


la colaboración administrativa, en 1997. 


5.- La integración de los recursos del Ramo 33, a partir de 1998 y los del 
PAFEF que el H. Congreso de la Unión fue incorporando a partir del 2000 y fue 
para 2003 se configuró como el Ramo 39 del PEF. 


Para tener una idea más puntual de los ingresos que generan las entidades 
federativas respecto a las transferencias federales es que presento los 
siguientes cuadros números 17 y 18, en los cuales se muestran los totales 
presupuestados por las entidades federativas en los ejercicios del 2003 y del 
2004 respectivamente, permitiendo observar que el porcentaje de ingresos de 
las entidades federativas continua siendo muy menor, acentuándose en 


algunas de esas entidades. 
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Cuadro 17 


INGRESOS QUE GENERAN LAS ENTIDADES FEDERATIVAS RESPECTO A LAS TRANSFERENCIAS 
FEDERALES. — Ejercicio 2003 


INGRESOS TOTALES 


Ingresos Estatales 
Impuestos 
Derechos 
Productos 
Aprovechamientos 
Contribuciones 
Otros 


Ingresos Federales 
Participaciones 
Colaboración Administativa 
Aportaciones Federales (Ramo 33) 
Recursos Federalizados (Subsidios, Recursos 
Convenidos y Transferencias) 


INGRESOS TOTALES 12,120,181 


Ingresos Estatales 
Impuestos 
Derechos 
Productos 
Aprovechamientos 
Contribuciones 
Otros 


Ingresos Federales 
Participaciones 
Colaboración Administativa 
Aportaciones Federales (Ramo 33) 
Recursos Federalizados (Subsidios, Recursos 
Convenidos y Transferencias) 


INGRESOS TOTALES 11,913,700| 13,653,216 


Ingresos Estatales 
Impuestos 
Derechos 
Productos 
Aprovechamientos 
Contribuciones 
Otros 


Ingresos Federales 
Participaciones 
Colaboración Administativa 
Aportaciones Federales (Ramo 33) Ñ / 12,326,910 
Recursos Federalizados (Subsidios, Recursos 


Convenidos y Transferencias) pes 


77,973,460 


41,6719221 
Impuestos 
Derechos 
Productos 
Aprovechamientos 
Contribuciones 
Otros 


Ingresos Federales 
Participaciones 
Colaboración Administativa 
Aportaciones Federales (Ramo 33) 
Recursos Federalizados (Subsidios, Recursos 
Convenidos y Transferencias) 


Nota: El criterio de clasificación puede diferir del utilizado en las leyes de ingreso de las entidades federativas, debido a 
que se busca la homologación de conceptos para hacer comparable la información. 

1/ No se incluye el ramo 33. 

2/ El Distrito Federal incluye contribuciones propias que en resto de las entidades federativas son cobradas por los 
municipios, por lo cual no es del todo comparable la información. 

Fuente: Indetec. 
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Cuadro 18 


INGRESOS QUE GENERAN LAS ENTIDADES FEDERATIVAS RESPECTO A LAS TRANSFERENCIAS 


INGRESOS TOTALES 

Ingresos Estatales 
Impuestos 
Derechos 
Productos 
Aprovechamientos 
Contribuciones 

Extraoridinarios 
Financiamiento 
Otros 


Ingresos Federales 
Participaciones 
Colaboración Administativa 
Aportaciones Federales (Ramo 33) 
PAFEF 
Federalizados(Subsidios, Recursos 
Convenidos y Transferencias) 


INGRESOS TOTALES 

Ingresos Estatales 
Impuestos 
Derechos 
Productos 
Aprovechamientos 
Contribuciones 

Extraoridinarios 
Financiamiento 
Otros 


Ingresos Federales 
Participaciones 
Colaboración Administativa 
Aportaciones Federales (Ramo 33) 
PAFEF 


Federalizados(Subsidios, Recursos 
Convenidos y Transferencias) 


INGRESOS TOTALES 
Ingresos Estatales 
Impuestos 
Derechos 
Productos 
Aprovechamientos 
Contribuciones 
Extraoridinarios 
Financiamiento 
Otros 
Ingresos Federales 
Participaciones 
Colaboración Administativa 
Aportaciones Federales (Ramo 33) 
PAFEF 
Federalizados(Subsidios, Recursos 
Convenidos y Transferencias) 


INGRESOS TOTALES 

Ingresos Estatales 
Impuestos 
Derechos 
Productos 
Aprovechamientos 
Contribuciones 

Extraoridinarios 
Financiamiento 
Otros 


Ingresos Federales 
Participaciones 
Colaboración Administativa 
Aportaciones Federales (Ramo 33) 
PAFEF 
Federalizados(Subsidios, Recursos 
Convenidos y Transferencias) 


FEDERALES. 


6,686,813 
632,312 
43,700 
118,840 
455,272 
14,500 
56,776 
67,000 
123,776 
5,997,725 
2,543,600 
230,225 
3,056,800 
167,100 


21,141,441 
1,511,629 
106,998 
717,835 
132,951 
553,844 


309,117 


309,117 
19,320,695 
8,120,912 
658,811 
10,540,972 


25,517,268 
3,069,118 
1,788,602 
957564.05 

170,664 
152,288 


1,185,900 
575,000 
610,900 
21,262,250 
10,576,339 

103,971 
10,581,940 


17,550,196 


636,385 
164,716 


170,436 
125,554 
175,679 


77,512 


17,512 
16,836,299 
10,426,924 

269,179 
5,897,196 
243,000 


4,114,837 
194,098 
108,094 

1,095 
46,951 
6,760 
31,198 


3,920,740 
1,445,321 
118,219 
2,127,083 
64,419 


165,698 


19,464,600 
476,300 
295,500 

117100 
32,100 
31,600 


513,600 
508,200 
5,400 
18,474,700 
4,389,600 
157,500 
12,412,700 
454,400 


1,060,500 


19,234,657 
690,711 
114,021 

448921.983| 

96,046 
22,966 
8,757 


18,543,946 
4,725,689 
207,571 
12,547,289 


1,063,397 


17,317,626 
1,470,120 
716,200 
667170] 
30,000 
56,750 


15,847,506 
5,702,506 
576,269 
8,319,640 


1,249,091 


6,623,785 
534,214 
231,697 

71,420 
71,623 
159,473 


5,215 


5,215 
6,084,357 
2,648,600 

127,802 
3,068,405 


239,549 


36,461,972 
3,175,626 
1,380,210 
1,080,225 

213,881 
501,310 


2,108,699 


2,108,699 
31,177,647 
13,541,415 

1,881,747 
12,820,266 

1,243,151 


1,691,069 


10,392,494 | 1 


933,786 
454,349 
413,609 
17.838 
47,990 


1,228,714 


1,228,714 
8,229,994 


5,547,199 
268,111 
109,876 
105,150 

34,421 
18,664 


5,279,088 
2,193,997 

80,300 
3,004,791 


15,053,629 
955,585 
340,807 


Ejercicio 2004 


4,258,000 


508196 


31,094 
12,308 
63,180 
550,000 
250,000 
300,000 
13,548,044 
4,915,700 
712,377 
6,503,604 
404,027 


1,012,336 


71,453,349 
12,693,784 
2,839,855 
1,315,145 
343,619 
8,177,921 
17,244 
1,342,777 
1,342,777 


57,416,788 
26,740,611 
1,715,411 
26,181,233 
2,353,353 


426,180 


0,628,274 
1,480,974 
105,199 
177137 
1,158,518 
36,117 
4,003 
26,020 


26,020 
9,121,280 
3,758,418 

329,958 
4,131,023 
155,080 


746,801 


39,390,725 
1,767,968 
912,990 
690,255 
52,338 
112,385 


1,312,000 


1,312,000 


36,310,757 
14,295,086 
758,871 
19,152,118 
1,064,792 


1,039,890 


100,000 
4,031,685 
1,697,000 

130,135 
2,123,500 

78,700 


2,350 


22,808,116 
1,331,472 
401,703 
563,706 
304,167 
61,897 


21,476,644 
6,362,653 
587,665 
11,517,658 
340,774 


2,667,894 


7,150,435 
648,178 
352,232 

184,935.40 

63,200.82 

47,809.23 


350,000 
350,000 


6,152,257 
2,285,533 
327,584 
3,305,002 
93,390 


140,748 


9,524,810 
384,844 
218,440 
109,276 

9,409 
47,720 


179,397 
179,397 


8,960,568 
3,486,498 
318,925 
4,895,351 
259,795 


25,956,483 
1,207,363 
480,286 
401372 
219,926 
105,779 


24,749,120 
9,012,375 
311,723 
14,339,912 
733,110 


352,000 


14,376,218 
1,098,778 
209,701 
434954.216 
403,921 
50,201 


13,277,441 
4,483,271 
398,363 
7,334,514 
346,506 


714,788 


8,324,791 
358,253 
117,811 
186,897 

25,704 
27,841 


7,966,538 
2,832,951 
146,117 
4,838,729 
148,742 


20,030,000 
3,764,972 
1,095,772 
1,694,650 

168,000 


270,000 
15,995,028 
6,213,258 
763,782 
7,283,952 
716,037 


1,017,999 


9,214,576 
291.962 
77,651 
162,511 
23,489 
28,311 


113,877 


113,877 


8,808,737 
3,454,900 
233,000 
4,457,274 
191,322 


472,241 


15,640,223 
1,113,101 
219,347 
486,207 
152,897 
219,453 
35,196 
1,505,000 
1,505,000 


13,022,122 
5,239,152 
494,443 


6,505,353 
363,751 


419,423 


9,511,970 
521,109 
177,957 
267,538 

6,186 
69,427 


485,682 
232,353 
253,329 
8,505,180 
2,898,477 
217,858 
5,203,949 
184,896 


7,113,662 
390,197 
172,154 
120,557 

66,814 
30,672 


150,939 
135,939 
15,000 
6,572,526 
2,466,124 


3,576,121 


530,281 


17,618,689 
2,020,971 
552,284 
286567 
889,112 
184,007 


100,000 
1,329,978 
14,167,740 
6,706,481 
885,314 
6,223,823 
317,122 


35,000 


77,572,214 
36,523,264 
15,798,208 
5,506,971 
13,714,346 
1,489,994 
13,746 
3,793,591 
2,500,000 
1,293,591 
37,255,360 
25,031,799 
5,355,432 
5,008,129 
1,503,000 


357,000 


Nota: El criterio de clasificación puede diferir del utilizado en las leyes de ingreso de las entidades federativas, debido a 
que se busca la homologación de conceptos para hacer comparable la información. 
1/ El Distrito Federal incluye contribuciones propias que en resto de las entidades federativas son cobradas por los 
municipios, por lo cual no es del todo comparable la información. 


Fuente: Indetec. 
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Algunas causas generales del problema de insuficiencia de ingresos fiscales 


son: 


1.- Deficiente diseño legislativo de impuestos 


2.- Elevado nivel de evasión y elusión fiscal. 


3.- Excesivo formalismo jurídico. 


4.- Falta de transparencia. 


5.- Correspondencia poco clara entre el pago de contribuciones y la 


obtención de servicios por parte del Estado. 


6.- Tolerancia excesiva a la economía informal. 


7.- Insuficiencias en las administraciones tributarias, en especial las de 


las entidades federativas y municipios, ya que cuentan con escasas facultades. 


Motivo de lo anterior es que los miembros del Sistema Nacional de 
Coordinación Fiscal reconocen que es necesario aumentar el nivel de ingresos 
en los tres ámbitos de gobierno para hacer frente a las presiones de gasto, 
para ello, los involucrados (entidades federativas y municipios y la Federación a 


través de la SHCP) han formulado una serie de alternativas al respecto: 


- La SHCP plantea en principio la necesidad de mejorar el sistema de 
recaudación para hacerlo más eficiente, disminuyendo la elusión y la evasión 
fiscal. Por otra parte, considera ineludible el que las entidades federativas 


ejerzan mayores potestades tributarias para aumentar sus ingresos propios. 
- Algunas entidades federativas han planteado la necesidad de revisar la 


distribución de recursos entre la Federación, entidades federativas y 


municipios, aumentando el monto de la recaudación federal participable, así 
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como fiscalizar de manera más eficiente la integración de la RFP, contando 


para ello con la participación de las entidades federativas en dicha revisión. 


- En lo que respecta a las transferencias intergubernamentales 
condicionadas denominadas Ramo 33 denominadas Fondos de Aportaciones 
Federales para Entidades Federativas y Municipios, las entidades federativas 
han manifestado la necesidad de revisar los criterios de integración de los 
fondos, así como la necesidad de aumentar los recursos destinados a 
educación y salud de manera particular. En tanto que el gobierno federal ha 
planteado la necesidad de ligar la distribución de los recursos de los fondos de 
aportaciones a ciertos criterios de eficiencia, para evitar las distorsiones que se 


han generado con las actuales fórmulas de distribución. 


Como vemos, es necesario definir las potestades tributarias propias del ámbito 
local tanto de las entidades federativas como de los municipios; de ser así, se 
deberán trasladar del ámbito federal al ámbito local las potestades tributarias 
que mejor convengan, pero que su potencial recaudatorio, el cual tendrá que 
verse fortalecido por todos los ámbitos de gobierno, permita a las entidades y 
municipios sostener su presupuesto con mayores recursos propios. Lo anterior, 
y para lograr introducir las capacidades necesarias para asumir dicha tarea, se 


podría optar por hacer una transferencia paulatina de tales potestades.*?* 


5.2.2- Gasto. 


El gasto público comprende las erogaciones realizadas por el gobierno y sus 
diferentes organismos, en general esta integrado por los desembolsos que 
realiza el gobierno federal, las administraciones estatales y municipales, los 
organismos públicos y las empresas de propiedad estatal, este comprende, 
tanto como la planeación del gasto, como la realización de los egresos 


necesarios, para que el Estado se allegue de recursos materiales, humanos y 


199 Vid: FINOT, Iván. Descentralización y Participación en América Latina: Una Mirada desde la 
Economía, en: Revista de la CEPAL + 78. Chile, diciembre del 2002. 
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financieros, lo cual realiza a través del presupuesto de egresos, de conformidad 
con lo establecido en la fracción IV del artículo 74 de la Constitución de 
200 


México,”” el cual le otorga la facultad exclusiva a la Cámara de Diputados para 


examinar, discutir y aprobar el Presupuesto. 


El marco jurídico Constitucional del Presupuesto de Egresos de la Federación 
se encuentra además en los artículos 75 y 126 de nuestro ordenamiento 
Constitucional. El artículo 75, protege la remuneración a los empleos 
establecidos por la ley, los cuales en el caso de que no se estipule en el 
presupuesto se entenderá por señalada la que hubiere tenido fijada en el 
presupuesto anterior, y el artículo 126 determina que no podrá realizarse pago 


alguno que no esté comprendido en el presupuesto o determinado por la Ley. 
El gasto público se puede clasificar en términos de impacto económico en: 


-Compras Gubernamentales de Bienes y Servicios: el volumen, variación 
y composición de las compras de bienes y servicios por parte del gobierno 


ejercen un efecto multiplicador macroeconómico importante. 


-Subsidios y Transferencias: son recursos que el Estado otorga a la 
economía sin recibir contraparte de ella, como por ejemplo subsidios, pago de 
pensiones, etc., con el fin de reactivar la demanda agregada o contribuir al 
combate a la pobreza; la variación, volumen y estructura de estos recursos 
inciden sobre la demanda agregada en la misma dirección que el gasto en 
compras de bienes y servicios, pero con una menor magnitud en el 


multiplicador. 


La clasificación económica presupuestal de los egresos gubernamentales es la 


siguiente: 


-Gasto Corriente: son las erogaciones realizadas por el sector público, 


que constituyen un acto de consumo de bienes y servicios y contratación de 


20% RAMÍREZ RODRÍGUEZ, Francisco..., op cit., nota 185, p. 18. 
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recursos humanos, que son necesarios para realizar sus funciones 
administrativas, (como por ejemplo pago de los burócratas, compra de 
mobiliario para oficinas, computadoras, etc.). Estos gastos no tienen como 
contrapartida la creación de activos. Se dice también que en este se tipo se 


incluyen los gastos e intereses de la deuda.** 


-Gasto de Capital: está comprendido por los siguientes rubros: 


1.- Gasto en Inversión Pública: son las asignaciones destinadas a la 
creación de bienes de capital, inversión pública, infraestructura, y conservación 
de los ya existentes, a la adquisición de bienes inmuebles y valores por parte 
del gobierno, como por ejemplo construcción de carreteras, escuelas, 


pavimentación, etc. 


2.- Gasto de Capital: comprende las erogaciones destinadas a cubrir la 
amortización e intereses de la deuda derivada de la contratación y servicio de 


crédito o financiamientos al Gobierno con instituciones financieras. 


3.- Transferencias: son los recursos trasladados a otros sectores, u 
órdenes de gobierno, para los mismos fines que contribuyen a acrecentar y 


preservar los activos físicos patrimoniales o financieros de la nación. 


Una vez que se tiene claro lo anterior, es necesario decir que las limitaciones 
que se presentan en México en materia de ingresos públicos se traducen en 
una grave restricción para poder financiar el gasto público. Por tal el Estado 
mexicano ejerce un reducido gasto tanto en infraestructura como lo es la 
energética, hidráulica, en comunicaciones, etc., así como en materia social 
salud, educación, capacitación, combate a la pobreza, apoyo al campo, 


impartición de justicia, etc. 


La limitada provisión de servicios públicos que realiza el Estado en México se 


traduce en un acotado potencial de crecimiento de la economía mexicana y no 


do GARZA, Sergio F..., op cit., nota 46, p. 149. 


166 


Análisis del Federalismo Hacendario Mexicano 


contribuye a menguar suficientemente las desigualdades en la distribución del 


ingreso. 


Dados estos problemas, la descentralización irrumpe como la forma de 
organización más adecuada para implementar un nuevo paradigma que se 
basa en la complementariedad entre los sectores privado, social y público. En 
este sentido, es necesaria una redefinición de las atribuciones de gasto entre 
ámbitos de gobierno, con el propósito de eliminar los espacios de incertidumbre 


que propicia la amplia concurrencia en esta materia. 


En este tema, desde que se expidió el Programa para un Nuevo Federalismo 
1995-2000%%, planteaba que el propósito del Ejecutivo federal era impulsar 
diversos procesos de descentralización cuya naturaleza trascendiera lo 
meramente administrativo, para incidir en una redistribución del poder público, 
tarea que se consideró previa y necesaria a la devolución de facultades a las 
entidades federativas. En suma se propuso una descentralización que en su 
expresión vertical tocara el equilibrio de los órdenes de gobierno a favor de los 
estados federados y los municipios. No obstante dicho programa no planteaba 
una reforma constitucional, por lo que el modelo de descentralización que 
proponía se basó tan solo en aspectos operativos y administrativos y no en una 
real devolución de facultades constitucionales del ámbito federal a los órdenes 


de gobierno subnacionales, lo cual representó un gran vacío. 


A lo largo de estos años, la descentralización en materia de gasto público se 
evidencia principalmente en el carácter de las transferencias que realiza el 
gobierno federal a las entidades federativas, ya que actualmente el 
componente más importante del gasto de los estados, proviene del gobierno 
federal. Una parte de los recursos con que hacen frente a los gastos los 
reciben vía Participaciones Federales a Estados y Municipios Ramo 28 
(recursos de gasto no condicionados); otra parte, vía Fondos de Aportaciones 


Federales para Entidades Federativas y Municipios, o lo que se ha dado en 


2% Vid: PRESIDENCIA DE LA REPÚBLICA MEXICANA. Programa para un Nuevo Federalismo 
1995-2000. México, 1997. 
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denominar Ramo 33 (recursos condicionados a una materia específica de 


gasto, en su gran mayoría deben atender problemas relacionados con la 


educación, salud e infraestructura estatal y municipal) **; y una parte adicional 


la constituyen los recursos transferidos a través de convenios entre la 
Federación y las entidades federativas (recursos condicionados y con 
asignaciones específicas, como los programas federales). En la práctica, esto 
implica que el gobierno federal influya no solo en el tipo de gasto que realizan 
las entidades federativas, sino también en su asignación entre éstas, ello en 
detrimento de las posibilidades locales de decidir la asignación de los recursos 


de gasto de acuerdo a su visión y necesidades.*” 


En el Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006*”, el gobierno asume de nueva 
cuenta el compromiso por la descentralización, ya que una de las normas 
básicas de la acción gubernamental es el fortalecimiento del federalismo. Es 
buen signo el que al gobierno Federal le interese la descentralización tributaria, 
pero estará consolidada hasta que se lleven a cabo, la por mi reiterada, división 


de facultades en la Constitución. 


Para entender con precisión lo apuntado, menciono que según datos del Banco 


[206 


Mundial”, más de la mitad del presupuesto del Estado se destina a 


20 El artículo 25 de la Ley de Coordinación Fiscal, publicada en el Diario Oficial de la Federación el 27 


de diciembre de 1978, determina lo siguiente: Con independencia de lo establecido en los capítulos I a IV 
de esta Ley, respecto de la participación de los Estados, Municipios y el Distrito Federal en la 
recaudación federal participable, se establecen las aportaciones federales, como recursos que la 
Federación transfiere a las haciendas públicas de los Estados, Distrito Federal, y en su caso, de los 
Municipios, condicionando su gasto a la consecución y cumplimiento de los objetivos que para cada tipo 
de aportación establece esta Ley, para los Fondos siguientes: I. Fondo de Aportaciones para la 
Educación Básica y Normal; II. Fondo de Aportaciones para los Servicios de Salud; III. Fondo de 
Aportaciones para la Infraestructura Social; IV. Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de los 
Municipios y de las Demarcaciones Territoriales del Distrito Federal; V. Fondo de Aportaciones 
Múltiples. VI.- Fondo de Aportaciones para la Educación Tecnológica y de Adultos, y VIL.- Fondo de 
Aportaciones para la Seguridad Pública de los Estados y del Distrito Federal. Dichos Fondos se 
integrarán, distribuirán, administrarán, ejercerán y supervisarán, de acuerdo a lo dispuesto en el 
presente Capítulo. 


2% COORDINACIÓN TÉCNICA DE LA..., op. cit., nota 104. 


205 Vid: PRESIDENCIA DE LA REPÚBLICA MEXICANA. Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006. 
México, 2001. 


20% BANCO MUNDIAL. Incidencia del gasto público en México [en línea] México: Banco Mundial, 
2004 [citado el 17 de marzo de 2005] Disponible en: 
http://www.bancomundial.org.mx/pdf/per/mexico/reporte_principal.pdf 
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obligaciones impostergables como el servicio de deuda, los sueldos y las 
transferencias especificadas nominalmente para los gobiernos subnacionales. 
La gran mayoría de los rubros de gasto ya vienen predeterminados por 
obligaciones legales o convencionales, de tal suerte que solo un 13 por ciento 


207 los 


del presupuesto anual del gasto federal tiene margen de programación, 
gastos de personal constituyen la parte más grande y de más rápido 


crecimiento de los gastos rígidos. 


A mediano plazo, el problema con la rigidez puede darse cuando el gobierno 
necesita hacer un recorte del gasto en áreas no prioritarias para reasignarlo y 
satisfacer nuevas prioridades. Si bien es la ley la que fija la proporción de los 
ingresos fiscales con los gobiernos subnacionales, ésta mitiga la rigidez a corto 
plazo en cuanto a que la fórmula de participaciones logra automáticamente que 
los gobiernos estatales y municipales compartan proporcionalmente la carga y 
en su caso el beneficio de las fluctuaciones en los ingresos totales. A este 
respecto el Banco Mundial dice que el 42% del gasto del gobierno federal es 
transferido a las entidades federativas, de este porcentaje los estados más 
pobres reciben casi el mismo monto del promedio nacional en términos per 
cápita, como lo veremos en el cuadro 19 y apuntar que como proporción de su 
PIB los estados más pobres reciben en promedio mayores recursos, como lo 


indica el cuadro 20. 


207 GUTIÉRREZ GONZÁLEZ, Juan Marcos. Orígenes, Estructura y Cambios Constitucionales de las 
Democracias Federales [en línea] México: Instituto para el Desarrollo Técnico de las Haciendas Públicas, 
2004 [citado el 12 de octubre de 2004] Disponible en: http://www.indetec.gob.mx/cnh/ p. 15. 
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Cuadro 19 
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Cuadro 20 


35 


30 


25 
w 
.l ll E — 
20 CUE ¡0 ld 
¡1 UTA JANO FEU TA o 
10 
IN NA Ñ 
l [ | (A A A AA: 
AAA 1000000000400 0n Y) 
0naaonponoqn A 055 and0Andóo sb da, A 
a ñ l 
Isi Is SIS EIIE REE sp3i3cs5s 
¿3309221411511 2213752121457 93 
IR A 6 Bi 3425 
== a 0 E a e 2233 
5 e E 6 
a ps 
Rec. Propios del Edo. HParticipaciones [Aportaciones M Rec. Propios Municipales HGasto Sectorial 
«— Estados más pobres Estados más ricos——» 


Estados ordenados de acuerdo al índice de marginación de la CONAPO. 
Fuente: Banco Mundial. 
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Las dos categorías funcionales que absorben la mayoría del presupuesto 
federal son las transferencias no etiquetadas para los gobiernos subnacionales 
(participaciones) y para educación (que se transfiere principalmente a los 
estados y se etiqueta efectivamente para los maestros en el sindicato federal. 
El gasto presupuestado para comunicaciones, transporte y energía, elementos 
esenciales para mejorar la competitividad y el crecimiento, fue de cerca del 
cinco por ciento del gasto total, sin embargo se ha estancado en términos 


reales, experimentando una caída como participación.“ 


5.2.2.1- Gasto Público Intergubernamental. 


Las unidades subnacionales, tienen plena autonomía para gastar sus ingresos 
propios, limitados sólo a lo que establezcan las legislaturas estatales o los 
ayuntamientos municipales, según sea el caso y, desde luego, limitados al 
gasto relacionado con sus funciones sustantivas y competencias. Con igual 
libertad y como si se tratara de recursos propios, los gobiernos subnacionales 
pueden gastar libremente los recursos transferidos por concepto de 


participaciones. 


Existen como hemos visto, otro tipo de transferencias como lo son el caso de 
las aportaciones federales, mismas que representan montos superiores a las 
propias participaciones, es decir, 34 por ciento de la RFP vs. 26 por ciento de la 
RFP, respectivamente. Dichas aportaciones no están establecidas en la 
Constitución y son meramente un mecanismo legal inserto la Ley de 
Coordinación Fiscal, pero tienen naturaleza distinta a las participaciones 


originales.* 


2% BANCO MUNDIAL. Revisión del Gasto Público de México. Volumen 1 Reporte Principal [en línea] 
México: Banco Mundial, 2004 [citado el 16 de marzo de 2005] Disponible en: 
http://www.bancomundial.org.mx/pdf/per/mexico/reporte_principal.pdf p.2. 


20% GUTIÉRREZ GONZÁLEZ, Juan Marcos. Diagnostico sobre el Sistema Hacendario Mexicano [en 
línea] México: Instituto para el Desarrollo Técnico de las Haciendas Públicas, 2004 [citado el 04 de 
agosto de 2004] Disponible en: http://www.indetec.gob.mx/cnh/ p. 5 y 6. 


171 


Adrián Joaquín Miranda Camarena 


La diferencia fundamental es que las aportaciones pueden o no existir en 
función en que así lo decida el Congreso de la Unión y además, los gobiernos 
subnacionales están sujetos a condicionamientos y requisitos establecidos en 
la propia ley para ejercer dichos recursos, a diferencia de la total autonomía 
con que se manejan las participaciones por parte de los estados. Existen 
mecanismos de transferencia denominados reasignación de gasto o programas 
de subsidios en donde la Federación transfiere a los gobiernos subnacionales 
recursos condicionados para fines específicos, los cuales se pactan a través de 


convenios, con enorme control central. 


En relación con lo anterior, se habrá de efectuar una reasignación de 
competencias con el fin de situar las funciones de aplicación de los recursos 
con la mayor cercanía posible a quienes demandan los bienes y servicios en 
que esos recursos han de traducirse, es decir, la desconcentración del gasto 
traerá aparejada también una desconcentración de sus responsabilidades. 
Otras ventajas son los menores costos de monitoreo y de agencias, la 
competencia entre localidades por proporcionar mejores servicios, dada la 
movilidad de los habitantes y la mayor responsabilidad y disciplina entre la 
población. Así mismo, efectuar la desconcentración del gasto, evitará 
ocasionar un crecimiento en el déficit público federal, al incluir en los recursos 
transferidos las mismas responsabilidades de gasto que se ejercían con ellos 
en el ámbito federal, sin perjuicio de agregar otras responsabilidades cuyo 
ejercicio resulte más idóneo por el ámbito local. Esta modalidad permitirá 
además que las legislaturas locales recuperen y mantengan la facultad de 
decidir y determinar el destino del gasto que realiza la hacienda local, y así 


quede liberado del cúmulo excesivo actual de las llamadas etiquetas. 


5.2.3- Deuda. 


Se entiende por deuda pública a la suma de las obligaciones insolutas del 


sector público, derivadas de la celebración de empréstitos, internos y externos, 


210 ARELLANO CADENA, Rogelio. México Hacia un Nuevo Federalismo Fiscal. México, Fondo de 
Cultura Económica, 1996, p.8. 
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sobre el crédito de la nación. Capítulo de gasto que agrupa las asignaciones 
destinadas a cubrir obligaciones del gobierno federal por concepto de su deuda 
pública interna y externa, derivada de la contratación de empréstitos 
concertados a plazos, autorizados o ratificados por el H. Congreso de la Unión. 
Incluye los adeudos de ejercicios fiscales anteriores por conceptos distintos de 


servicios personales y por devolución de ingresos percibidos indebidamente.*** 


La Constitución de México, marca a la deuda pública como una facultad del 
gobierno federal, ya que el artículo 73 en su fracción VIII, faculta la Congreso 
de la Unión para dar las bases sobre las cuales el Ejecutivo podrá celebrar 
empréstitos sobre el crédito de la nación, para aprobar esos empréstitos, así 


como para reconocer y mandar pagar la deuda nacional. 


La deuda pública está constituida por las obligaciones de pasivo, directas o 
contingentes derivadas de financiamientos y a cargo de las siguientes 
entidades: El Ejecutivo federal y sus dependencias, el Departamento del 
Distrito Federal, los organismos descentralizados, las empresas de 
participación estatal mayoritaria, las Instituciones que presten el servicio 
público de banca y crédito, las organizaciones auxiliares nacionales de crédito, 
las instituciones nacionales de seguros y las de fianzas, y los fideicomisos en 
los que el fideicomitente sea el gobierno federal o alguna de las entidades 


mencionadas en las fracciones ll al V. 2? 


Se considera que la deuda pública es una herramienta económica valiosa, 
como un instrumento de financiamiento complementario, siempre y cuando sea 


aplicada a obras o inversiones para que la misma pueda pagarse. 


211 CENTRO DE ESTUDIOS DE LAS FINANZAS PÚBLICAS. Estadísticas Históricas de la Deuda 
Pública en México 1980-2002 [en línea] México: Cámara de Diputados, 2004 [citado el 24 de marzo de 
2005] Disponible en: 

http://www.cefp.org.mx/intr/bancosdeinformacion/historicas/deuda _publica/dphistoricanota.html 


222 Vid: Artículo 1 de la Ley General de Deuda Pública, publicada en el Diario Oficial de la Federación el 
31 de diciembre de 1976. 
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En la época actual, la política de deuda pública del gobierno federal se 


distingue por algunos elementos, como lo son:*** 


1.- Paulatina conversión de la deuda externa por deuda interna 


2.- El saldo de la deuda bruta del gobierno federal como proporción del 


PIB, se ha reducido. 


3.- El servicio de la deuda tiende a disminuir debido a las bajas tasas de 
interés y al plazo al que se contrata la deuda, el cual cada vez es mayor, 
gracias a la mayor estabilidad de las variables macroeconómicas, a la 
significativa confianza de los inversionistas y a la mayor presencia de ahorro de 
largo plazo, principalmente por los recursos del Sistema de Ahorro para el 
Retiro. 


La política de deuda pública se ha orientado ha reducir la importancia relativa a 

los pasivos denominados en moneda extranjera. Asimismo en los mercados 

internos se ha incrementado el plazo promedio y duración de la deuda del 

gobierno federal,** lo que refuerza de cierta forma sus finanzas (Cuadro 21). 
Cuadro 21 


Plazo Promedio de Vencimiento y Duración de Valores 
Gubernamentales 
(Días) 


Deuda Pública Neta 
(Como % del total) 


Fuente: SHCP 


213 COORDINACIÓN TÉCNICA DE LA..., op. cit., nota 104. 


214 SECRETARÍA DE HACIENDA Y CRÉDITO PÚBLICO. Hacienda en el Cambio [en línea] México: 
Secretaría de Hacienda y Crédito Público, 2005 [citado el 13 de febrero de 2005] Disponible en: 
www.shcp.gob.mx, 


174 


Análisis del Federalismo Hacendario Mexicano 


En los últimos años se ha observado un proceso de sustitución de 
endeudamiento externo por la contratación de deuda en el mercado interno. De 
conformidad con información del Banco de México, en 2002 el sector público se 
financió principalmente en el mercado interno. Es decir, el ahorro generado en 
el sistema financiero interno fue transferido en su mayor parte al sector público, 
restringiendo los recursos disponibles para el financiamiento del sector 


privado.** 


Por su parte la Secretaría de Hacienda y Crédito Público, por conducto del 
titular de la Unidad de Crédito Público**, ha reconocido que la deuda pública 
no es un factor de riesgo, ni para este año (2005) ni para el siguiente ni para 
los años que vengan. Al respecto dijo: "No sólo hay una menor dependencia de 
la deuda externa, sino que los términos en que está contratada son 
sustancialmente más favorables para el gobierno federal en términos de plazo 


y costo”. 


El mismo funcionario reconoció que de acuerdo con cifras oficiales de la 
dependencia, el costo financiero derivado del pago de intereses y 
amortizaciones de la deuda pública creció más de 10 por ciento en cuatro años, 
al pasar de 201 mil 15 millones de pesos en 2000 a 221 mil 616.3 millones de 
pesos en 2005. Esto es, 20 mil 601.3 millones de pesos, pero a pesar de ello, 
la deuda pública no es hoy un tema de preocupación para el gobierno 


mexicano, esto en virtud de la disciplina fiscal y monetaria imperante.*” 


Es preciso señalar que, según informes de la Secretaría de Hacienda, la deuda 
neta total sector público asciende a 3 billones 137 mil 464 millones de pesos, 


alrededor de 285 mil 200 millones de dólares. Para el año 2006, se calcula que 


215 BANCO DE MÉXICO. Resumen Informe Anual 2002 [en línea] México: Banco de México, 2003 
[citado el 21 de marzo de 2005] Disponible en: 
http://www.banxico.org.mx/gPublicaciones/InformeAnual/Informes/2000/inforAnual2003/Resumen!Infor 
meAnual2003.pdf p. 12 


216 En el mes de marzo de 2005, Gerardo Rodríguez Regordosa era el titular de la Unidad de Crédito 


Público de la Secretaría de Hacienda y Crédito Público en México. 


217 CASTELLANOS, Antonio. La deuda pública no es factor de riesgo, afirma Hacienda [en línea] 
México: Periódico la Jornada, 2005 [citado el 25 de marzo de 2005] Disponible en: 
http://www. jornada.unam.mx/2005/mar05/050325/019n2eco.php 
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el costo financiero de la deuda total del sector público ascenderá a 263 mil 300 
millones de pesos, según la propuesta presupuestal enviada por el Presidente 


Vicente Fox a la Cámara de Diputados.** 


El costo de dicho endeudamiento público será equivalente a 63 por ciento de 
las aportaciones fiscales impuestas a Petróleos Mexicanos (Pemex) para el 
2006, o bien representará tres cuartas partes de la recaudación prevista del 


impuesto sobre la renta”. 


La deuda total del sector público pasó de 2 billones 318 mil 132.1 millones de 
pesos al inicio del gobierno del Presidente Vicente Fox, a 3 billones 137 mil 
463.9 millones en junio de 2005. Lo que por supuesto debería ser tema de 


preocupación y atención. 


5.2.3.1- Deuda Intergubernamental. 


La ausencia generalizada de suficientes recursos, dada la baja base tributaria 
con que se cuenta y las grandes necesidades y obligaciones de gasto que 
tienen los gobiernos subnacionales al igual que el gobierno nacional, han 


obligado a acudir al expediente de la deuda pública. 


La contratación y el manejo de la deuda pública de estados y municipios se 
determinan por la regulación que se encuentra plasmada en la Constitución 
Política de los Estados Unidos Mexicanos en su artículo 117 fracción VIII, el 


cual determina la prohibición a las entidades federativas para contraer directa o 


218 ZUÑIGA, Juan Antonio; CARDOSO Víctor. El costo de la deuda pública equivale a 75% de la 
recaudación por ISR [en línea] México: Periódico la Jornada, 2005 [citado el 8 de septiembre de 2005] 
Disponible en: http://www.jornada.unam.mx/2005/09/08/005n1pol.php 


213 La cual se estima en 365,379.00 millones de pesos. Vid. GARCÍA LEPE, Carlos; LÓPEZ MOGUEL, 
Ana Isabel. Iniciativa de Ley de Ingresos de la Federación 2006 [en línea] México: Instituto Para el 
Desarrollo Técnico de las Haciendas Públicas, 2005 [citado el 13 de octubre de 2005] Disponible en: 


http://www.indetec.gob.mx/Estatal/Publicaciones/RamonCastaneda/Inil eyIngresos2006.pdf 


222 ZUÑIGA, Juan..., op. cit., nota 218. 
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indirectamente obligaciones o empréstitos con gobiernos de otras naciones, 
con sociedades o particulares extranjeros, o cuando deban pagarse en moneda 
extranjera o fuera del territorio nacional. También dispone que los estados y los 
municipios no podrán contraer obligaciones o empréstitos sino cuando se 
destinen a inversiones públicas productivas, inclusive los que contraigan 
organismos descentralizados y empresas públicas, conforme a las bases que 
establezcan las legislaturas en una ley y por los conceptos y hasta por los 
montos que las mismas fijen anualmente en los respectivos presupuestos. 
Después de ello, los ejecutivos tienen la obligación de informar de su ejercicio 


al rendir la cuenta pública. 


Así también en la Ley de Coordinación Fiscal tanto en su artículo 9, como en su 
Reglamento se incluyen algunos elementos de mercado que han permitido en 
los últimos años mejorar el perfil y el vencimiento de las obligaciones 


financieras de los estados y municipios.“* 


Dentro de estas disposiciones legales, es significativo señalar que el Artículo 9* 
de la Ley de Coordinación Fiscal dispone: Las participaciones que 
corresponden a las entidades y los municipios son inembargables, no pueden 
afectarse a fines específicos, ni estar sujetas a retención, salvo para el pago de 
obligaciones contraídas por los estados o municipios, con autorización de las 
legislaturas locales, e inscritas a petición de dichas entidades ante la SHCP, en 
el Registro de Obligaciones y Empréstitos de Entidades Federativas y 
Municipios. Con lo anterior se da a las entidades federativas y municipios, 
protección de sus ingresos vía participaciones, así como seguridad, en el caso 
de que la entidad federativa lo considere oportuno, del cumplimiento de las 


obligaciones contraídas por ellos y con el respaldo de la Federación. 


Dicha inscripción de las obligaciones en el Registro de Obligaciones y 
Empréstitos de entidades federativas y municipios que lleva la Secretaría de 
Hacienda y Crédito Público, no es obligatoria pero se realiza para fines 


meramente estadísticos, en virtud de la existencia de Registros estatales y de 


22 SECRETARÍA DE HACIENDA Y..., op. cit. nota 167, pp. 66 y 67. 
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que esta Secretaría ya no realiza más la ejecución de las participaciones 
afectadas en garantía. El objeto del Reglamento es el establecer los requisitos 
para la inscripción en el registro de las obligaciones contraídas por las 
entidades federativas, el Distrito Federal y los municipios, con garantía en sus 


participaciones federales. 


La Ley de Coordinación Fiscal fue modificada el 15 de diciembre de 1995 y el 
15 de octubre de 2001, tanto en su artículo 9*, como en su Reglamento para 
incluir algunos elementos de mercado, que han permitido en los últimos años 
mejorar el perfil y el vencimiento de las obligaciones financieras de los estados 


y municipios. 


Las reformas al marco normativo de la deuda pública de las entidades 


federativas y municipios, han permitido entre otras cuestiones: 


. Que la SHCP ya no aplique la garantía de afectación en 
participaciones, salvo para los créditos anteriores y/o que continúan vigentes y 


que fueron contratados antes del nuevo esquema de financiamiento; 
. Que el Registro de Obligaciones y Empréstitos de Entidades 
Federativas y Municipios sea eminentemente declarativo y para fines 


estadísticos; 


. Que la deuda soberana de estados y municipios deba estar 


debidamente calificada; 
+ Que las normas de capitalización sean más estrictas e incluyentes; 
» Permitió la creación de la figura de Fideicomiso Maestro como un 


mecanismo seguro de pago de las obligaciones financieras, en sustitución del 


esquema de garantía de pago efectuado por la SHCP; 
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+ Que en la SHCP se integre una sola ventanilla de atención a las 
entidades federativas y municipios que incorpora la función de Registro de 


Obligaciones y Empréstitos de las Entidades Federativas. 


Las reformas citadas anteriormente obedecen a lo que establece el artículo 9 


de la ley de coordinación fiscal antes citado.“* 


Las obligaciones que por concepto de deuda tienen las entidades federativas, 
municipios y sus organismos descentralizados es de alrededor de 120 mil 
millones de pesos, bajo modalidades de créditos con la banca de desarrollo y 
comercial, así como recientemente mediante de colocación de deuda en el 
mercado de valores. Sin embargo, el problema de los gobiernos subnacionales 
también involucra la necesidad de sanear sus sistemas de pensiones, adeudos 
fiscales por retenciones de impuestos al producto del trabajo, así como 
adeudos fiscales por concepto de derechos por uso y explotación de fuentes 
hidráulicas, además de bienes nacionales que se utilizan como cuerpos 


receptores de aguas residuales.“ 


Muestro como indicativo de la situación de deuda de los estados los siguientes 
datos contenidos en los cuadros siguientes. En el cuadro 22 se presentan los 
saldos históricos de la deuda pública de las entidades federativas y municipios, 
del año 1993 a septiembre del 2004. 


22 SECRETARÍA DE HACIENDA Y..., op. cit., nota 167, p. 66. 


22 Vid: GUTIÉRREZ GONZÁLEZ..., op. cit., nota 209, p. 6. 
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Cuadro 22 


DEUDA PUBLICA DE ENTIDADES FEDERATIVAS Y MUNICIPIOS 
Saldos al 31 de diciembre por Entidad Federativa (Millones de pesos) 


Entidad 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 Sep-04 


TOTAL 16,618.2 26,728.5 39,565.0 51,720.3 58,334.2 73,309.4 80,074.2 89,433.1 99,058.2 113,702.4 123,278.2 120,564.4 
Aguascalientes 283.6 364.0 307.5 339.2 287.0 197.3 163.5 140.8 207.3 343.3 711.3 
Baja California 478.1 999.6 960.3 1,2143 1,380.3 1,611.9 1,641.8 1,775.4 1,703.5 1,987.5 2,503.2 


e 2a0la oda oca boa boa aaa sia esp on caos (eoasa 


Campeche 127.1 499.0 460.9 518.1 419.2 221.8 148.5 111.3 82.2 21.7 0.0 
Coahuila 248.9 515.5 926.0 1,116.4 593.5 649.0 786.5 802.9 712.8 607.3 261.3 
Colima 104.3 191.9 263.4 291.0 237.1 185.9 208.1 181.6 223.4 342.9 509.2 
Chiapas 212.3 1,024.7 992.0 1,088.1 961.6 1,067.3 1,021.8 998.6 946.8 926.9 887.7 
Chihuahua 411.5 9215 1,215.2 1,5538.5 1,6891 1,645.8 1,586.3 1,536.6 1,516.0 1,547.7 1,401.5 
Distrito Federal 960.6 1,473.3 2,465.4 7,390.4 11,789.2 20,366.5 22,962.1 28,649.7 32,784.5  38,285.2 41,634.0 
Durango 296.7 552.0 462.3 606.7 713.9 838.1 860.4 998.1 1,345.9 1,314.6 1,778.0 
Guanajuato 280.3 405.6 411.7 464.5 517.2 589.5 559.1 626.9 598.9 636.6 1,181.3 
Guerrero 497.8 515.8 858.2 983.7 1,168.5 1,309.7 1,512.2 1,5991 1,579.2 1,540.7 2,018.1 
Hidalgo 30.0 22.6 14.2 16.1 1287, 10.4 0.0 163.1 456.7 719.2 1,346.4 
Jalisco 2,260.8 2,811.6 3,371.9 3,876.2 4,006.9 4,514.2 4,749.2 5,161.5 5,004.8 5,864.2 5,672.3 
México 2,728.5 4,843.0 8,643.9 13,396.7 16,609.5 19,628.5 22,410.4 23,341.5 26,960.9 31,200.4 31,147.2 
Michoacán 101.0 249.6 256.2 251.8 216.0 283.0 292.9 213.7 180.5 152.8 1,597.7 
Morelos 162.2 144.3 232.7 244.1 365.2 395.0 408.0 508.3 466.5 486.2 842.6 
Nayarit 118.2 222.6 187.6 178.0 115.2 101.3 87.6 92.2 129.1 100.9 98.4 
Nuevo León 1,273.1 2,348.4 6,427.4 5,463.5 6,706.6 7,989.5 8,623.8 8,/7/95.9 8,635.4 8,704.0 8,418.2 
Oaxaca 181.6 260.3 147.0 192.9 202.8 361.5 290.7 247.1 230.8 312.2 583.3 
Puebla 106.1 156.1 321.4 308.7 351.7 657.0 716.1 855.4 1,005.6 1,001.8 2,829.9 
Querétaro 343.7 1,282.8 1,090.0 1,016.8 1,061.1 1,215.55 1,327.1 1,3996 1,406.4 1,400.8 1,493.5 
Quintana Roo 437.4 450.3 643.4 740.3 842.5 855.8 761.6 748.8 993.8 1,320.6 1,505.3 
San Luis Potosí 306.3 345.9 426.3 543.9 599.4 660.8 642.2 842.1 802.9 1,438.0 1,211.0 
Sinaloa 481.9 873.6 1,337.6 1,677.4 1,931.2 1,990.2 1,500.5 2,449.0 2,765.8 3,175.0 3,150.8 
Sonora 2,547.0 3,150.1 4,869.4 6,085.5 3,672.4 4,177.8 4,584.5 4,936.3 5,133.6 5,030.4 5,460.2 
Tabasco 187.9 518.1 343.3 411.1 431.9 604.8 601.4 602.2 580.6 576.2 535.5 
Tamaulipas 416.3 368.5 531.9 363.8 315.2 271.0 702.4 817.0 712.8 435.3 758.1 
Tlaxcala 68.8 136.2 52.7 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 
Veracruz 348.4 348.3 379.4 262.3 78.8 23.3 22.6 17.8 1,053.1 2,754.6 1,882.9 
Yucatán 224.6 305.1 288.1 320.9 Br282 316.6 310.2 189.1 17ES 578.7 874.9 
Zacatecas 132.4 123.9 380.9 468.8 235.9 98.2 75.3 39.4 11.6 206.9 381.6 


Nota: Información proporcionada por las Entidades Federativas a la Secretaría de Hacienda y Crédito Público sobre la situación que guardan sus 
obligaciones financieras inscritas en el Registro de Obligaciones y Empréstitos de Entidades Federativas y Municipios establecido en el 
Reglamento del Artículo 90.de la Ley de Coordinación Fiscal. Incluye las obligaciones inscritas de sus organismos paraestatales. 

Fuente: SHCP, con información proporcionada por entidades federativas. 


Con lo establecido en el cuadro 22, podemos observar que de 1993 a 
septiembre de 2004 la evolución de la deuda pública de las entidades 
federativas y el Distrito Federal, nos muestra un comportamiento relativamente 
estable, ya que la deuda como porcentaje del PIB se redujo en una décima de 
punto porcentual, al pasar de 1.9 por ciento a 1.8 por ciento en el periodo 2001- 
2002 y de 1.8 a 1.7 en el periodo 2003-2004. 
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Con respecto a su PIB estatal, las entidades federativas que se destacan por 
su mayor nivel de endeudamiento son el Estado de México, Sonora, Distrito 


Federal, Sinaloa, Durango y Nuevo León, tal y como se ilustra en el cuadro 23. 


Cuadro 23 


DEUDA PUBLICA DE ENTIDADES FEDERATIVAS Y MUNICIPIOS 
Saldo como por ciento del PIB por Entidad Federativa 


Deuda/ PIB Diferencia 
Concepto o ——— e F———— — 
1994 2001 */ 2002 */” 2003 *-/ 2004 *-/ 2003-1994 2004-2003 

TOTAL 2.0 1.9 1.8 1.8 1.7 -0.3 -0.1 
Aguascalientes 2.7 0.3 0.5 1.0 0.7 -2.0 -0.3 
Baja California 2.6 0.9 1.0 1.1 1.2 -1,4 0.1 
Baja California Sur 4.5 285 2.3 1.8 1.4 -3.1 -0.4 
Campeche 3.3 0.1 0.0 0.0 0.0 -3.3 0.0 
Coahuila 1.4 0.5 0.4 0.1 0.1 -1.3 0.0 
Colima 2.7 0.8 1-1 1.5 1.1 -1.6 -0,4 
Chiapas 4.3 a E 1.0 0.9 0.8 -3.5 -0.1 
Chihuahua 1.8 0.6 0.6 0.5 0.4 -1.4 -0.1 
Distrito Federal 0.5 2.7 3.0 3.0 2.4 1.9 -0.6 
Durango 3.2 2.1 2.0 2.4 1.9 -1.3 -0.5 
Guanajuato 0.9 0.4 0.4 0.6 0.6 -0.3 0.0 
Guerrero 2.1 1.8 1,6 1.9 1.6 -0.5 -0.3 
Hidalgo 0.1 0.7 1.0 dLo7/ 1.4 HS -0.3 
Jalisco 3.3 1.5 1.6 1.4 £,2 -2.1 -0.2 
México 3.6 5.0 535 5.0 4.2 0.6 -0.8 
Michoacán 0.8 0.2 0.1 1.2 0.9 0.1 -0.3 
Morelos 0.8 0.7 0.6 1.0 0.9 0.1 -0.1 
Nayarit 2.6 0.5 0.3 0.3 0.7 -1,9 0.4 
Nuevo León 2207, Z8S 22) 2.0 1.8 -0.9 -0.2 
Oaxaca 1.2 0.3 0.4 0.6 0.4 -0.8 -0.2 
Puebla 0.4 0.5 0.5 dL.2 0.7 0.3 -0.5 
Querétaro 6.7 1.6 1.5 1.4 1.2 -5.5 -0.2 
Quintana Roo 28 1.4 1.7 1.8 1.6 call -0.2 
San Luis Potosí 1.5 0.9 1.5 1.2 1.4 -0,1 0.2 
Sinaloa 3.1 2.8 3.0 21) 23 -0.8 -0.4 
Sonora 9.1 3.4 3.4 3.3 2.5 -6.6 -0.8 
Tabasco 3.1 0.9 0.9 0.7 0.6 -2.5 -0.1 
Tamaulipas 1.0 0.4 0.3 0.4 0.3 -0.7 -0.1 
Tlaxcala 2.1 0.0 0.0 0.0 0.0 -2.1 0.0 
Veracruz 0.6 0.5 1,2 0.8 0.2 -0.4 -0.6 
Yucatán 1.8 0.2 0.7 1.0 0.9 -0.9 -0.1 
Zacatecas 1,2 0.0 0.5 0.9 0.8 -0.4 -0.1 


Nota: Información proporcionada por las Entidades Federativas a la Secretaría de Hacienda y Crédito Público sobre la 
situación que guardan sus obligaciones financieras inscritas en el Registro de Obligaciones y Empréstitos de Entidades 
Federativas y Municipios establecido en el Reglamento del Artículo 90.de la Ley de Coordinación Fiscal. Incluye las 
obligaciones inscritas de sus organismos paraestatales y paramunicipales. 


1./ Se calculó con base en el PIB nacional de ese año, pero utilizando la estructura por Estado de 2000. Fuente: SHCP. 


Un aspecto a destacar de la estructura actual de la deuda pública es que el 
78.8 por ciento pertenece en su mayor parte a la contratada por los Gobiernos 
de los estados, mientras que los municipios abarcaron el 5.2 por ciento y la de 
los organismos estatales y municipales 16.0 por ciento, entre los que se 
encuentran: organismos de agua potable y de recolección de basura, 


principalmente. 
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Conocidos estos datos hay que decir que el fortalecimiento del federalismo 
hacendario habrá de permitir que los distintos ámbitos tengan acceso, en 
igualdad de condiciones, a las mismas fuentes de crédito y endeudamiento 
nacionales, con similares requisitos y requerimientos; y en lo relativo a los 
créditos externos que adquiera el gobierno federal, los estados y municipios 
recibirían una parte de sus montos con base en un porcentaje de sus 
participaciones de la Recaudación Federal Participable, lo que les sujetaría en 
el ámbito de sus responsabilidades hacendarias, a los mismos compromisos de 
política fiscal a que se hubiere obligado el gobierno federal al gestionar esos 


créditos y durante su pago. 


Es necesario a su vez, hacer posible que las entidades federativas y los 
municipios, en atención a los dictámenes de las empresas calificadoras, 
puedan adquirir o contratar deuda bajo los mismos requisitos de garantías en 
que lo hace el gobierno federal. En especial, es importante diseñar 
mecanismos que permitan el acceso a recursos crediticios externos, siempre y 
cuado estos representen un menor costo que los créditos internos, y la 
implementación de mecanismos mayores para la burzatilización de la cartera 
crediticia estatal y municipal, en especial la de los bancos de desarrollo.“%* Se 
requiere para ello un marco normativo moderno que permita regular las 
operaciones financieras de los estados y municipios para evitar que tengan 
problemas de sobreendeudamiento, y que a su vez los prevenga de alguna 


crisis financiera que pudiera generarse a nivel local. 


Se debe también realizar una evaluación integral de la legislación en materia 
de endeudamiento público que debe incluir entre otras, una revisión a la 
Constitución Política de los Estados Unidos Mexicanos, a la Ley General de 
Deuda Pública, las constituciones de las entidades federativas, y las Leyes 
Estatales de Deuda, para evaluar en principio su relación, vinculación y 
armonización de este tema, y debe incluir al menos, las reglas preventivas 


necesarias para evitar, el sobreendeudamiento público. 


22 INDETEC. Diagnóstico..., op. cit., nota 177, pp. 6 y 7. 


225 SECRETARÍA DE HACIENDA Y..., op cit. nota 167, p. 80. 
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Se hace necesario introducir un esquema de endeudamiento basado en 
mecanismos de mercado, con ello se pretende incentivar un comportamiento 
prudente y corresponsable entre las instituciones financieras (acreditantes) y 
los gobiernos locales (como acreditados), en donde sea tomado en cuenta el 
análisis del riesgo-proyecto, el riesgo-estado o el riesgo-municipio y no 
únicamente sea tomada en cuenta la garantía de las participaciones 


federales.*% 
Por todo lo anterior, es necesario fortalecer la capacidad recaudatoria de los 
estados y municipios, así como establecer con mayor claridad sus prioridades 
para la asignación del gasto. Acompañado a lo anterior se debe instrumentar 
una política de prudencia fiscal donde se aborden, entre otros, los siguientes 
principios: 

1.- Correspondencia de nuevos gastos a nuevas fuentes de ingreso. 

2.- Inclusión dentro de los programas económicos de los gobiernos 
locales, con rango de ley, de ajustadores automáticos que garanticen el 


cumplimiento de las metas fiscales. 


3.- Límites a los niveles de deuda que pueden adquirir los gobiernos 


locales en función de su capacidad de pago. 


Es muy probable que con estas medidas salgan favorecidos los entes 


subnacionales y se fortalezca con ello el sistema federal mexicano. 


5.3- HACIENDA PÚBLICA MUNICIPAL. 


Es el conjunto de recursos y bienes patrimoniales con que cuenta un 


ayuntamiento, así como la distribución y aplicación de dichos recursos 


2% COORDINACIÓN TÉCNICA DE LA..., op. cit., nota 104. 
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mediante el gasto público para alcanzar sus objetivos de gobierno de la 


comunidad.*?” 


Así mismo se afirma que la Hacienda Pública Municipal es el conjunto de 
Ingresos, Egresos o Gasto Público que realiza el Gobierno Municipal, además 


de su Patrimonio y Deuda Pública, tendientes al cumplimiento de sus fines. 
5.3.1- Conformación de la Hacienda Pública Municipal. 
La Hacienda pública municipal se conforma por lo siguiente: 

1.- Los bienes muebles e inmuebles propiedad del municipio. 

2.- Los productos de sus bienes muebles e inmuebles. 

3.- Los impuestos sobre la propiedad inmobiliaria y todas las 
contribuciones derivadas de su fraccionamiento, división, consolidación, 


traslación y mejora, así como las que tengan por base el cambio de valor de los 


inmuebles. 
4.- Los derechos derivados de la prestación de los servicios públicos. 


5.- Los productos derivados de la explotación de los recursos naturales 
propiedad de la Federación que se encuentren en los terrenos de los 
municipios, en los términos y proporciones que les asignen las leyes o 


convenios relativos. 


6.- Las participaciones y aportaciones que reciban de acuerdo con las 
leyes federales y estatales, o por vía de convenio, en los términos y demás 


gravámenes de la Federación y de los estados. 


22 HERNÁNDEZ GAONA, Pedro Emiliano. Derecho Municipal. México, UNAM, 1991, p. 59. 
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7.- Las utilidades de las empresas paramunicipales que se crearan en el 


ámbito de competencia de los ayuntamientos. 


8.- Las tasas adicionales que en su caso fijen el Congreso de la Unión y 


las legislaturas de los estados sobre impuestos federales y estatales. 


9.- Por los capitales y créditos a favor del municipio. 


10.- Por las donaciones, herencias y legados que reciba.** 


5.3.2- Evolución de las Finanzas Municipales. 
Podemos encontrar estas 4 etapas: 


a) La primera etapa que es previa a 1980, la cual es de moderada 
autosuficiencia municipal aunque en precarias condiciones, debido 
principalmente a un sistema tributario sin dinamismo, a un mayor 
centralismo y a la ausencia de un esquema de coordinación entre los 3 


órdenes de gobierno. 


b) Un periodo en la década de los ochentas, en el que se da un 
fortalecimiento de los ingresos municipales, derivado de la reforma 
constitucional de 1983 promovida por el ejecutivo en turno, que faculta al 
municipio el cobro de los impuestos inmobiliarios, que dentro de estos 
encontramos el impuesto predial, que es por el que mas recursos 


obtiene. 


22% INSTITUTO PARA EL DESARROLLO TÉCNICO DE LAS HACIENDAS PÚBLICAS. La 
Administración Hacendaría Municipal. México, 1989, p. 13. 

“2En el mes de diciembre de 1982, el ciudadano Presidente Miguel de la Madrid presento al 
constituyente permanente una iniciativa de reformas al artículo 115 constitucional, y fundamenta su 
propuesta en diversos puntos, dentro de los cuales, y en materia de nuestro interés, está la relativa a la 
fracción IV, en la que dispone que los municipios tendrán la libre administración de su hacienda, y por 
otra parte, en una formula de correcta redistribución de competencias fiscales asigna a las comunidades 
municipales los impuestos o contribuciones, inclusive con tasas adicionales, que establezcan los estados 
sobre la propiedad inmobiliaria así como de su fraccionamiento, división, consolidación, traslado y 
mejora y las que tengan por base el cambio de valor de los inmuebles. Así también, se atribuye a los 
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c) Una siguiente etapa, que data hasta 1994, de repunte de las 
administraciones municipales que aprovechan sus nuevas potestades y 
se esfuerzan por generar ingresos propios directos, especialmente con 


el cobro de impuestos y tarifas. 


d) Después con el impulso de la Reforma Constitucional de 1999, 
promovida por diputados federales de los grupos parlamentarios del 
Partido de la Revolución Democrática, Revolucionario Institucional, 
Acción Nacional y del Partido del Trabajo, los municipios reconocidos 
plenamente como ámbito de Gobierno, se modernizan y evolucionan, a 
efecto de prestar más y mejores servicios a la población y, en 


consecuencia, mejorar su situación financiera. 


Cabe entrar en el estudio de la reforma del año 1999 al artículo 115 
constitucional, ya que contiene importantes avances a las competencias 
municipales, entre ellas se introduce la referente a la fracción lIl que contiene 
un catalogo de competencias exclusivas, la comisión que suscribe estima 
procedente eliminar el concurso de los estados en las funciones y servicios 
establecidos en la nueva fracción lll, para que queden con dicho doble carácter 
(función y servicio público), las materias descritas en los incisos 
correspondientes en calidad de competencias municipales exclusivas, sin 
perjuicio del mecanismo de transferencia previsto en los incisos c) y d) de la 


fracción 1|!. 


En referencia a las materias cuyo concepto se amplía o aclara, tenemos lo 


siguiente: 


En el inciso a) de la fracción lIl, a la materia de agua potable y alcantarillado se 


le agrega drenaje, tratamiento y disposición de aguas residuales. 


municipios los rendimientos de los bienes propios, así como de las otras contribuciones y los de otros 
ingresos que las legislaturas establezcan a su favor, y fundamentalmente también los ingresos 
provenientes de la prestación de los servicios públicos a su cargo. Por último, en el área hacendaria, se 
elevo a rango constitucional el derecho de los municipios a recibir las participaciones federales que en su 
caso se le asignen. 
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En el inciso c) que contempla limpia, se precisa que se trata también de los 
servicios para recolectar, trasladar, tratar y disponer de residuos, obviamente 
de los que su tratamiento no este reservado a la competencia de otros ámbitos 
de gobierno, según la ley de la materia, en los términos de la fracción XXIX-G 


del artículo 73 de la Constitución General de la República. 4 


En el inciso g), al concepto de calles, parques y jardines, se le agrega 
genéricamente el equipamiento que se entiende como la obra, mobiliario e 


infraestructura accesoria a los conceptos principales ya enunciados. 


En el inciso h), se adecua la noción de seguridad pública y se reenvía al 
artículo 21 constitucional para aclarar que la exclusividad en este aspecto 
resulta de la parte específica que el nuevo concepto, en esta materia, le asigna 
al ámbito municipal, lo cual incluye lo que se refiere a la policía preventiva 


municipal y se mantiene la facultad en materia de transito municipal. 


De todo lo anterior, se debe concluir que se trata de funciones y servicios del 
ámbito municipal, para que se ejerzan o se presten exclusivamente por su 
órgano de gobierno: el ayuntamiento y la administración pública municipal que 


le deriva. 


Se agrega un párrafo segundo para prevenir que, sin perjuicio de sus 
competencias, en las materias que tienen regulación federal o estatal especial, 
los municipios observarán las leyes de la materia sin que estas, puedan 


desvirtuar la competencia del municipio al efecto. 


Por último se recorre el actual párrafo segundo para convertirse en tercero, 
eliminando la taxativa de que los municipios se pueden asociar solo entre 


municipios de un mismo estado y solo para la prestación de servicios. 


230 En dicha fracción se establece la facultad del Congreso de la Unión para expedir las leyes que 
establezcan la concurrencia del Gobierno Federal, de los gobiernos de los Estados y de los Municipios, en 
el ámbito de sus respectivas competencias, en materia de protección al ambiente y de preservación y 
restauración del equilibrio ecológico. 
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Con está modificación, al otorgárseles a los municipios mayores competencias 
requiere de mayores ingresos, para hacer frente a ellas los obliga a eficientar 
sus recursos y a aprobar tarifas en contraprestación de los servicios prestados, 
de los cuales dependiendo de la calidad y número será la entrada extra que 
obtengan, pero aún así siguen siendo notablemente insuficientes y dependen 


ampliamente de las transferencias y aportaciones. 


5.3.3- Recursos Municipales. 


Una vez analizada esta reforma, debo insistir en un aspecto de importancia 
para el tema, el cual es que los municipios deberán tener los medios 
necesarios para satisfacer sus competencias, ya que de no ser así, y de 
acuerdo con el inciso d) de la fracción Il del mismo artículo 115, el gobierno del 
estado, a solicitud previa del ayuntamiento, deberá asumir la función o servicio 
municipal que el municipio se encuentre imposibilitado para ejercerlo o 
prestarlo, para evitar lo anterior, las finazas municipales deben evolucionar y 
con ello posibilitar a los municipios tener los recursos suficientes para cumplir 


con estas y otras atribuciones. 


El municipio tiene dos formas de allegarse recursos públicos los cuales son 


ordinarios y extraordinarios: 


-Ordinarios son aquellos recursos que se hacen llegar de la forma más 
común y se obtienen a través de: impuestos, derechos, productos, 
aprovechamientos, accesorios y participaciones, los cuales tendrán que estar 


de acuerdo con lo dispuesto por la legislatura de los estados. 


-Los extraordinarios son los recursos que el municipio obtiene de 
personas físicas y morales o a través de los otros niveles de gobierno, ya sea 
el federal o estatal, y pueden ser: las contribuciones especiales que podrán 


devenir de alguna obra pública, los subsidios y las transferencias. 
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Dichos recursos tendrán en el municipio dos fines:*** 


1.- El financiero, que viene a ser un medio de ingreso para financiar el 


gasto público municipal. 


2.- Una finalidad de instrumento de intervención, esto es, además de 
permitir un ingreso para sufragar los gastos del municipio, los recursos 
municipales tienen la necesidad de constituir uno de los medios de que pueda 


valerse el municipio para efectuar actividades dirigidas al desarrollo municipal. 


Cabe señalar que los impuestos no solo deben servir para garantizar los gastos 
que necesita el municipio, sino también se debe pensar en la probabilidad de 
canalizarlos a aquellas áreas más desvalidas del país, introduciendo los 


servicios públicos que se requieran.*** 


La proposición jurídica del artículo 115 constitucional a este respecto se 


pueden agrupar en: 


1.- Facultad a los municipios de un mismo Estado para asociarse en la 


prestación de servicios públicos, previo acuerdo entre sus ayuntamientos, 


2.- Determinación de rubros económicos de captación a favor de sus 
haciendas, por ejemplo, impuesto predial, participaciones federales, ingresos 


por la prestación de servicios públicos, como los derechos del agua. 


3.- Se precisan los servicios públicos cuya prestación corresponde en 


forma exclusiva a los municipios. 


Al leer este artículo, no se encuentra una clara delimitación de la concurrencia 
fiscal, sino un inventario de servicios públicos mediante el cual pueden 


desarrollar una economía mínima. 


2 HERANÁNDEZ GAONA, Pedro E..., op. cit., nota 227, p. 61. 


232 ERAGA, Gabino. Derecho Administrativo. 22*.ed., México, Porrúa, 1982, p. 33-36. 
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Lo que sí queda claro es lo establecido en la fracción IV, referente a que los 
municipios percibirán los ingresos por las contribuciones que las legislaturas 
locales establezcan a su favor y por las participaciones federales, que serán 
cubiertas por la Federación a los municipios con arreglo a las bases, montos y 


plazos que anualmente se determinen por las legislaturas de los Estados. 


De lo anterior lograríamos concluir que existe un control político sobre un 
sistema de negociación de participaciones entre entidades-Federación, con lo 


cual la parte mas débil es sin duda el municipio. 


5.3.4- Análisis Económico. 


5.3.4.1- Ingresos Propios 


En lo referente a ingresos propios, los cuales quedaron  enlistados 
anteriormente, la principal fuente de tributación por el monto que se recauda, 
es el impuesto predial, que representa el 85% de lo obtenido a nivel municipal a 
pesar de que comúnmente presenta una baja eficiencia recaudatoria (Ver 
cuadro 24). Conjuntamente, en el uso de sus facultades constitucionales, el 
municipio percibe contribuciones respecto a todo lo relacionado con la 
propiedad inmobiliaria: fraccionamiento, división, consolidación, traslado de 


dominio y mejora, entre otros. 


En cuanto a derechos, los rubros que dotan de más ingresos a los 
ayuntamientos, son los relativos a las licencias de construcción, uso y 
suministro de agua, que no llegan a constituir ni siquiera el 1% de los ingresos 
totales, no obstante el creciente reto financiero que implica hacer operable este 
suministro (Cuadro 25), y los servicios de urbanización, entre los que se 


encuentran los cobros realizados por la lotificación y accesorios catastrales. 


Ellos tienen la posibilidad de obtener ingresos por la enajenación, explotación y 
arrendamiento de sus bienes patrimoniales, tales como panteones, mercados, 


centros de esparcimiento. 
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Las legislaturas locales otorgan a los municipios, facultades para el cobro de 
aprovechamientos, conocidos como “accesorios”, los cuales se derivan del 
incumplimiento de obligaciones fiscales por parte de los contribuyentes, lo que 
los hace acreedores al pago de rezagos, recargos, multas y diversas 


sanciones. 


Los municipios realizan cobros a las contribuciones de mejoras a determinados 
sectores de la sociedad, que son beneficiarios directos por el desarrollo de 
alguna obra pública, que sabemos muchas veces no son del valor real de la 


acción efectuada. 


Aspecto de interés es que para el año 2000, los ingresos propios solamente 
representan 20.6% de los ingresos totales. Proporción baja, lo más 
preocupante es que registra una trayectoria en franco descenso, al grado de 
perder 17 puntos porcentuales de participación en la pasada década. Mientras 
los ingresos totales crecieron a una tasa promedio anual de 7.8%, los ingresos 


propios aumentaron solamente 1.5% en promedio por año. 


La información de los cuadros que a continuación se presentan es para dar un 
indicativo de lo que los municipios recaudan por el impuesto predial (cuadro 24) 
y por los derechos del agua (cuadro 25), las cuales resultan sumando la 
recaudación de los municipios por cada entidad federativa, así mismo añado la 
información sobre la evolución de los impuestos municipales de 1998 al 2001, 
periodo del que existe información (cuadro 26), y el relativo a la evolución de 


los ingresos municipales del mismo periodo (cuadro 27). 
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Cuadro 24 


RECAUDACIÓN NACIONAL, A PRECIOS CORRIENTES DEL IMPUESTO PREDIAL 


DAD 09 99 099 004 09 996 09 09992 099 000 
DERA A 
¡Aguascalientes 3,459,424| 5,722,689 7,790,000| 16,112,000  18,204,000|  20,177,000| 30,188,000| 37,759,000| 44,316,000) 26,636,843 
Baja California 52,556,007| 69,297,988]  79,833,706| 93,606,242| 113,919,467| 127,034,273| 154,620,571| 186,439,074| 209,518,019| 272,980,544 


Baja California Sur 11,705,975|  12,780,443| 16,792,981| 20,084,575| 21,197,889] 24,746,528] 24,746,528| 11,086,252| 53,538,306| 68,172,559 


Campeche 2,179,663] 4,502,619 7,373,401 7,688,000|  11,410,347|  10,297,782|  11,669,881| 13,489,807| 19,228,287] 22,776,617 
Coahuila 27,403,392| 34,417,444 34,737,000  41,416,455| 53,349,097|  71,845,603| 79,535,052| 107,069,414| 129,455,004| 170,586,995 
Colima 4,554,311 6,493,113 9,071,000| 10,338,311| 11,496,609| 14,579,637|  21,553,123|  27,126,818| 32,092,203 40,986,892 
Chiapas 13,103,398|  19,422,356|  24,284,915|  22,916,739| 27,318,169| 35,572,181| 41,973,057| 50,642,159| 53,897,464| 73,113,614 
Chihuahua 60,469,027| 77,823,763 99,631,202| 146,116,443| 156,689,516| 179,228,566| 207,824,881| 254,640,059| 298,165,386| 412,314,992 
Distrito Federal 871,202,603|1,209,669,000| 1,418,370,994| 1,651,652,100| 1,946,231,671|2,782,629,000| 3,086,224,585|3,674,854,624|4,320,075,648| 5,402,549,025 
Durango 4,442,153 4,709,744|  21,036,589| 19,212,700| 21,964,101| 28,223,725| 35,745,476| 39,183,522| 48,233,547 51,253,851 
Guanajuato 55,691,512] 79,595,748 111,382,896| 139,920,525| 153,990,513| 188,372,000| 211,659,000| 238,733,000| 285,127,000| 359,110,846 
Guerrero 32,151,573| 43,459,281, 60,852,968| 79,735,570| 104,348,546| 138,702,151| 187,454,738| 98,325,481| 117,647,107| 152,744,669 
Hidalgo 10,747,403| 17,801,409) 19,795,000| 25,843,000  29,356,432| 38,189,214] 55,503,783| 72,702,404| 62,604,322 77,926,867 
Jalisco 74,648,983| 85,099,000  85,099,000| 187,090,000| 195,537,708| 282,872,946| 325,127,517| 392,611,958| 443,998,335| 625,507,087 


Estado de México 163,452,845| 236,608,275 299,695,950| 316,821,992| 376,771,782| 566,190,766| 598,908,052| 709,459,091| 849,245,130| 1,045,050,185 


Michoacán 12,427,632|  13,830,906| 17,320,181| 23,930,859| 32,896,658| 43,205,986| 60,506,082| 80,233,333| 95,165,037| 145,918,949 
Morelos 15,882,914  19,998,850|  24,128,206| 34,445,669| 43,893,797| 64,188,574| 74,083,826| 85,769,506| 88,477,423 149,626,245 
Nayarit 4,844,826 9,420,856 9,633,771| 16,497,574| 15,158,687| 17,041,630| 27,375,702| 42,625,548| 47,539,894 37,028,523 
Nuevo León 39,425,324] 92,028,378 133,338,191| 172,478,349| 213,044,497| 261,403,034| 311,413,672| 369,273,403| 442,693,313| 556,797,792 
Oaxaca 10,165,195| 18,889,245  22,356,286| 25,821,510|  29,826,896| 32,490,438] 34,274,504| 35,316,741| 40,691,720) 46,544,460 
Puebla 20,854,353| 29,477,861  36,240,612| 58,914,521| 78,014,155| 81,970,618| 102,513,256| 117,877,326| 163,436,850 193,941,428 
Querétaro 4,460,661| 22,831,674 29,286,790| 32,752,000|  43,900,893| 53,796,584| 74,719,000| 74,868,000| 96,449,000 143,476,478 
Quintana Roo 18,821,327| 29,663,827| 38,414,049) 48,009,240| 56,403,354| 76,561,830| 99,432,000| 121,520,620| 163,473,394| 205,601,675 
San Luis Potosí 13,107,221] 15,770,972|  20,750,645| 21,500,000  26,801,597| 35,863,337| 48,672,384| 52,269,587| 72,560,611 87,684,276 
Sinaloa 59,174,131| 64,333,103 89,260,515| 102,313,000| 107,971,034| 139,244,272| 149,867,055| 182,528,542| 190,841,506| 238,532,059 
Sonora 65,140,210| 95,444,320 117,795,000| 123,077,000| 125,153,584| 147,185,588| 162,077,208| 164,737,526| 192,804,005| 247,211,229 
[Tabasco 1,166,204 4,179,309| 10,064,347|  13,977,000|  14,621,567| 19,877,435| 22,454,824] 33,621,894| 39,953,762 49,677,531 
[Tamaulipas 32,364,000| 44,035,176 45,908,904| 56,194,423| 65,015,869| 72,260,050| 89,768,869| 111,379,340| 144,717,539| 225,787,515 
Tlaxcala 866,179 1,801,734 2,852,299] 3,828,044| 5,061,725 8,536,614| 8,841,065] 10,166,115] 10,826,201 16,408,273 
¡Veracruz 34,190,446| 65,865,190 68,951,058| 80,327,454| 87,251,732| 90,206,090| 107,236,114| 118,762,726| 131,977,742 169,734,100 
¡Yucatán 4,102,786 9,039,639 8,829,043|  10,829,100| 15,925,753| 20,855,059| 26,136,239| 29,823,018| 33,893,777 47,199,021 
Zacatecas 13,071,959| 14,334,334  16,084,302|  20,259,000|  21,463,000|  22,977,000|  26,062,000|  35,427,785| 45,979,480) 54,550,937 


SUBTOTAL 866,631,034 1,248,679,246 1,568,590,807|1,972,057,295 2,277,958,974 2,913,696,511| 3,411,943,459| 3,905,469,049 4,648,547,364  6,014,883,052 


TOTAL 1,737,833,637 2,458,348,246| 2,986,961,801|3,623,709,395 4,224,190,645|5,696,325,511|6,498,168,044 7,580,323,673 |8,968,623,012 11,417,432,077 


Fuente: Intituto para el Desarrollo Técnico de las Haciendas Públicas. (INDETEC) 
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RECAUDACIÓN NACIONAL DE LOS DERECHOS DE AGUA A PESOS CONSTANTES DE 2000 


000 


guascalientes 88,107,874| 80,919,248| 116,897,384| 142,705,376| 168,107,256| 132,072,555| 160,732,126| 159,605,022| 164,394,218| 208,605,022 
Baja California 823,008,897| 904,306,024| 921,551,899| 941,324,414| 715,616,237| 796,821,031| 906,148,650| 902,877,431| 1,035,991,715| 1,274,479,572] 
Baja California Su 94,537,024|  110,056,470| 89,498,963| 137,920,576| 86,740,663] 83,987,311| 115,551,954| 111,206,968| 120,077,700| 195,630,98 
¡Campeche 20,087,822, 33,367,028] 39,621,270| 42,064,661 27,112,243 24,953,537 27,152,830) 25,353,878 30,904,167 31,728,96: 
Coahuila 269,524,521| 336,459,738| 332,902,567| 396,439,341| 301,632,824| 286,450,044| 327,789,609| 342,250,127| 365,618,439| 580,892,49 
Colima 85,019,785 89,911,419] 92,364,199 93,711,215 61,341,674 65,425,286] 82,363,033 78,261,216| 69,162,655 99,080,34 
Chiapas 112,223,302| 110,591,656| 123,073,383| 129,728,451| 112,287,439 90,613,322 87,977,692. 92,387,281| 100,519,790| 139,462,81 
Chihuahua 535,373,859| 587,138,312| 638,506,832| 677,841,374| 489,064,524| 583,950,520| 638,813,430| 616,049,503| 634,959,930| 881,619,37, 
Distrito Federal [1,396,080,800| 1,793,396,840| 2,012,715,780| 2,332,888,342| 1,643,695,657| 1,801,782,160| 2,219,125,048| 2,017,986,531| 2,056,821,189| 2,909,348,17 
Durango 103,282,240| 108,225,056|  101,863,264| 96,264,195] 128,788,030 97,076,641, 99,538,561] 101,294,151| 141,239,548| 188,184,841, 
¡Guanajuato 360,584,952| 447,625,943| 536,238,258| 557,994,236| 418,190,015| 421,577,365| 431,857,773| 430,432,799| 464,167,857| 700,828,82 
Guerrero 915,550,073| 1,137,056,853| 1,318,985,519| 1,522,131,080| 1,361,155,487| 1,427,071,596| 1,619,103,578| 589,728,091| 537,941,553| 499,190,012 
Hidalgo 44,549,532 51,895,643] 68,069,444| 91,472,520 69,631,538 84,584,841 85,123,904| 83,627,495 83,984,422| 151,688,81 

alisco 782,259,893| 1,452,619,742| 1,570,775,345| 1,415,162,459| 925,601,283| 650,390,362| 638,396,570| 832,544,204| 865,530,399| 1,418,094,81 
Estado de México | 900,887,795| 1,185,005,314| 1,262,347,696| 1,690,118,231| 1,236,525,744| 1,264,535,909| 1,313,224,600| 1,107,186,642| 1,196,622,357| 1,410,392,861 
Michoacán 110,028,592| 130,819,311| 167,452,735| 180,288,302| 147,180,059| 153,321,245| 163,723,473| 165,038,543| 181,624,040| 266,426,951] 
Morelos 102,503,337 88,269,324| 98,635,510] 151,704,065| 112,771,710| 108,625,532| 105,520,886 90,215,815| 107,303,668| 164,884,792] 
Nayarit 40,291,570 37,714,733] 40,517,923 55,942,170 45,689,739 44,261,187 40,600,149 39,289,621, 39,790,965 72,042,46: 
Nuevo León 1,016,654,073| 1,298,672,812| 1,319,319,140| 1,532,769,210| 1,276,422,529| 1,271,659,199| 1,433,582,281| 1,209,767,164| 1,156,880,266| 1,802,676,90/ 
Oaxaca 43,867,310 73,641,259] 98,591,294| 125,248,302| 100,572,561 91,220,683| 82,455,985 72,453,476| 75,359,960 71,787,57 
Puebla 97,936,030| 118,952,858| 133,249,277| 240,964,491| 155,349,879| 169,811,630| 198,870,223| 189,807,127| 232,033,928| 369,811,41 
Querétaro 146,280,213| 171,286,708| 200,645,496| 239,250,122| 191,517,670| 193,389,228| 178,722,651| 145,295,187| 207,473,630| 346,390,00 
Quintana Roo 257,052,918| 287,789,405| 274,341,779| 266,851,640| 241,057,459| 254,604,486| 324,276,936| 279,447,926| 296,679,946| 388,710,06: 
San Luis Potosí 95,974,929] 95,601,235] 138,941,958| 111,976,300| 117,029,865| 120,789,597| 167,560,484| 149,390,397| 145,436,589| 229,523,571 
Sinaloa 425,473,933| 429,779,579| 441,230,774| 452,352,008| 351,162,328| 330,999,764| 330,351,471| 324,033,440| 353,839,883| 548,885,37. 
Sonora 314,105,117| 489,800,086| 543,270,884| 540,075,807| 391,040,134 356,581,518| 362,387,325| 359,276,301| 375,302,814| 523,682,471 

abasco 16,199,845 29,117,620 49,262,452 56,987,078 36,509,991 30,507,769] 27,543,114| 31,892,987 29,357,682. 44,239,43 

amaulipas 342,109,811| 435,910,292| 424,388,341| 408,864,232| 291,256,298| 290,708,870| 315,141,368| 371,5510,862| 437,814,902| 708,025,26: 

laxcala 41,923,634 56,104,624] 58,800,366 64,365,693] 51,802,629 49,094,665] 50,282,134| 47,221,210 42,641,941 45,989,46 

eracruz 241,698,755| 364,344,169| 434,535,303| 442,407,419| 310,392,243| 310,709,181| 339,183,990| 347,353,027| 378,479,368| 513,081,91 

ucatán 36,241,583] 58,378,408] 86,438,528| 104,023,892 73,785,855 83,747,135] 97,584,980) 94,433,013 98,014,182| 111,834,341] 
Zacatecas 51,407,438 JASt5 317] 66,027,019|  157,979,838|  116,432,684| 102,634,408| 114,770,598| 120,968,774| 159,706,556|  173,513,361] 

BTOTA 8,514,746,654 10,8 676,184 88,344,80 066,928,699/10 68,593 9,9 6,416 10,866 61] 9 0,199,679 10 8,8 069 14,16 8 6 
OTA 9,910,827,454 666,0 024 801,060,58 99,8 04 464,249 958 085,4 409 8,186 0 85,676 8 WAY 9 


FUENTE: Las cifras se dan tomando como base el INPC 2000 


NOTA: Las cifras son las proporcionadas por la Coordinación con Entidades (INDETEC) 
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Cuadro 26 


Evolución de los impuestos municipales 1998 - 2001 
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Fuente: Finanzas Públicas y Municipales, INEGL, 2003 
Cuadro 27 
Evolución de los ingresos municipales 1998 — 2001 
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—A- TOTAL DE INGRESOS 

—á— PARTICIPACIONES A MUNICIPIOS 

—á— APORTACIONES FEDERALES Y ESTATALES 
dá INGRESOS PROPIOS 


Fuente: Finanzas Públicas Estatales y Municipales, INEGI, 2003. 
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Habrá que revisar a este respecto algunos datos importantes, como lo es que 
en el régimen que se encuentra vigente desde 1984, a raíz de la reforma al 
artículo 115 constitucional de 1983, observamos un enorme rezago en el 
desempeño general de las haciendas públicas municipales, que comprende el 
ingreso, gasto, deuda, patrimonio y rendición de cuentas, lo cual se abrevia de 


la forma siguiente: 


- Existen, aunque son los menos, municipios que aún no administran sus 
contribuciones inmobiliarias, misma actividad que se ha sostenido en los 
gobiernos estatales y, en el caso de la mayoría de los municipios que 
administran la totalidad de sus ingresos propios, la gestión tributaria de 


éstos es deficiente. 


- La recaudación nacional de impuesto predial no rebasa el 0.236% del 
producto interno bruto, mientras que países con economías similares a 
la nuestra rebasan el 1% de su producto doméstico y los países 
miembros de la OCDE, rebasan el 1.5% de sus respectivos productos 


domésticos, en materia de recaudación de impuestos prediales.*$ 


- Aspecto preocupante es también el margen tan amplio que a la fecha 
existe, en materia de ingresos propios con relación al gasto total que 
manejan los municipios. Existen municipios que registran menos del 5% 
de su gasto total por concepto de ingresos propios lo cual los hace 
altamente dependientes de las transferencias federales y estatales, 
hasta municipios, que logran obtener alrededor del 50% de ingresos 
propios con relación a su gasto total, cabe decir que son muy pocos. En 
estudios recientes se ha demostrado que la media nacional de ingresos 
propios frente al gasto total que realizan las ciudades medias y grandes 
de éste país en las que se concentra el 75% de la población nacional, no 


rebasa el 36% de ingresos propios con relación a su gasto total, por lo 


232 GUTIÉRREZ GONZÁLEZ, Juan Marcos. La Agenda Sobre Reformas Hacendarias Municipales en 
México, México, INDETEC, 2003, p. 1. 
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que la dependencia respecto a las transferencias federales y estatales 


es muy elevada. 


- Un elemento a valorar, es el hecho de que la estructura de las 
contribuciones municipales se encuentra muy por debajo de los 
conceptos que suponen, así como de los estándares internacionales. 
Las bases y las tasas de las contribuciones, que son muy pocas, como 
los son las inmobiliarias, no son suficientes para soportar los gastos 
generales de un gobierno municipal, razón por la cual, dicho gasto se 


soporta fundamentalmente en las transferencias federales. 


De acuerdo a la ley, los derechos por servicios públicos individualizados 
suponen ser equivalentes al costo de la prestación de dichos servicios. En la 
realidad las tasas y tarifas que por esos conceptos se establecen en las leyes 
de ingresos municipales, suelen ser menores al costo que debieran cubrir, con 
lo que no solo se pierde la naturaleza de la contribución denominada “derecho”, 
sino que inclusive se viola el principio constitucional de no subsidio y exención 
para las contribuciones municipales previsto en la propia fracción IV del artículo 


115 constitucional, con las excepciones que el propio dispositivo en cita refiere. 


Esta problemática tiene origen en virtud de que no son los ayuntamientos los 
responsables de establecer las bases, tasas y tarifas de sus contribuciones, 
sino los Congresos locales, tal y como lo establece la fracción IV del articulo 
115 constitucional. No será posible responsabilizar a los municipios de la baja 
gestión de sus ingresos propios si no se les faculta para que ellos mismo las 
diseñen y aprueben en definitiva apegados a los principios de proporcionalidad 
y equidad. En México, ya sea por falta de la legislación adecuada o por no 
existir voluntad política, no se ha podido transitar hacia un modelo que atribuya 
la potestad tributaria plena a los municipios, con la cual sí podríamos 


responsabilizarlos de manera total de su mandato en materia hacendaria. 


Algunos temas en los que deberemos reflexionar para lograr propuestas 


acordes con las necesidades de los municipios, son estos: 
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- Como consecuencia de la poca actividad en la materia, existe un déficit 
en el desempeño de la administración tributaria consistente en una 
actividad recaudatoria deficiente, falta de modernización y capacitación 
de las oficinas que administran las tesorerías, ausencia de tecnología, 
aplicación de políticas de perdón fiscal recurrentes, muchas de las veces 
por intereses de los funcionarios y desde luego, discrecionalidad y falta 
de transparencia, generando todo ello una cultura de no pago de los 
contribuyentes municipales, ya que están convencidos de que al poco 
tiempo vendrá algún programa en el que, muy probablemente, pagarán 


incluso menos de lo que originalmente debían a la administración. 


- Los municipios tienen enormes retos en materia de planeación, 
programación, presupuestación, ejecución del gasto y de rendición de 
cuentas, que deben pasar para su corrección por esfuerzos sin 
precedente en materia de capacitación, profesionalización de los 
servidores públicos hacendarios, así como por una urgente 
modernización del marco normativo hacendario municipal. Lo anterior no 
tendrá verdadera relevancia sino hasta que los municipios subsistan con 
un porcentaje importante de los recursos que generen, así como que se 
saquen del papel y se lleven a la práctica las facultades que se propone 


se den a los ayuntamientos en materia impositiva. 


- Es necesario insertar a la hacienda municipal en mejores procesos para 
la adquisición y administración de su deuda pública que facilite, por un 
lado, el uso de la herramienta indispensable del financiamiento, pero que 
también proteja el tesoro municipal. Se dará eliminando los requisitos, 
en algunos casos de sumisión a la decisión del estado o entidad 


federativa.?* 


- La administración del patrimonio municipal en materia de registro, 
valuación y prudente explotación de sus bienes de dominio público como 


privado, es una actividad que podemos considerar hoy por hoy incipiente 


2% Ibidem, p. 3. 
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en el quehacer hacendario municipal y por ello, también debe inscribirse 
en los temas que permitan mejorar el desempeño de las haciendas 


públicas municipales. 


5.3.4.2- Ingresos por Participaciones y Aportaciones. 


Tratando lo relativo a Participaciones y Aportaciones Federales y Estatales, 
puedo apuntar que los principales recursos que recibe el municipio son 


aquellos que recibe por parte de la Federación, con el 43.9% del total. 


Los municipios mexicanos participan a la fecha de un poco más del 5% de la 
RFP, a través del fondo general de participaciones, del fondo de fomento 
municipal y los recursos que se derivan de la colaboración administrativa con el 
gobierno federal en materia aduanera, multas federales no fiscales, pequeños 


contribuyentes y zona federal marítimo terrestre entre otras. 


El municipio puede acceder a ellas a través de la adhesión al Sistema Nacional 
de Coordinación Fiscal, analizado con anterioridad, que se regula por la ley en 


la materia. 


El monto correspondiente, se distribuye conforme a criterios determinados por 
cada estado, en lo que a estos corresponde, y las legislaturas locales definen 


las bases, cantidades y plazos, según lo estable el Artículo 115 Constitucional. 


A su vez, el estado también recibe las aportaciones federales destinadas a los 
municipios. Dentro del Ramo General 33, el Fondo de Infraestructura Social 
Municipal (FISM) y el Fondo de Fortalecimiento Municipal (FORTUM) son 
entregados a la hacienda municipal con el objeto de coadyuvar en sus 


finanzas.** 


222 FEDERACIÓN NACIONAL DE MUNICIPIOS DE MÉXICO, A.C. Evolución de la Hacienda 
Municipal en México [en línea] México: Convención Nacional Hacendaria, 2003 [citado en enero de 
2003] Disponible en: www.cnh.gob.mx 
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Podemos revisar los cuadros presentados anteriormente, y nos daremos 
cuenta de lo que se obtiene de recaudación federal participable y las 
participaciones pagadas a cada entidad federativa durante los periodos 2000 — 
2002 (cuadro 6) y de los periodos correspondientes hasta el año 2004 (cuadro 
7), con ello, además, podremos hacer la comparación con lo obtenido por el 
impuesto Predial y Derecho de Aguas anteriormente incluidas, así mismo si 
revisamos el cuadro 8 veremos las participaciones e incentivos y el porcentaje 


de la recaudación federal participable de estos. 
5.3.4.3- El Gasto. 
El gasto total ejercido por los municipios se ha incrementado en forma 
reveladora durante la última década, el 7.8% real en promedio por año. Ello 
implica que, en términos per cápita, el gasto ejercido por los municipios creció 
6% por año. 
Sin embargo, hay que apuntar que ese crecimiento no implica necesariamente 
un aumento neto de gasto. Este incremento, en gran parte, obedece a las 
transferencias que el gobierno federal ha realizado, canalizando mayores 
partidas de gasto a los estados y municipios pero transmitiendo al mismo 
tiempo las obligaciones correspondientes (etiquetado). 
El gasto municipal se divide principalmente en los siguientes rubros: 

1.- El gasto administrativo; 

2.- El gasto en obra pública y fomento; 


3.- Las Transferencias; 


Estos tres renglones representan el 89% del total. 
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Un motivo por lo que señalo estos datos es que una elevada proporción de 
gasto administrativo implica baja disponibilidad de recursos para otros fines, 


como podría ser mayor inversión en infraestructura. 


Esta impresión parece confirmarse en la estructura de egresos totales 
municipales en México, cuando la participación del gasto administrativo 


aumenta, disminuye la correspondiente a obra pública y viceversa. 


En el resto de los componentes del gasto ocurren hechos relevantes que se 
traducen en cambios de sus trayectorias durante la segunda mitad de la 


década de los noventa: 


1.- El rubro de transferencias adquiere mayor presencia a partir de 1998, 
hasta convertirse en el tercer renglón en importancia. Este dinamismo está 
ligado al hecho de que el gobierno federal ha transferido gradualmente 
mayores atribuciones a los gobiernos locales, mediante diversos rubros de 


gasto etiquetado. 


2.- El gasto en servicio de deuda es relativamente bajo, oscila en 3.2% 
en el 2000. Se debe a que tradicionalmente los municipios no han tenido 
acceso al financiamiento. En principio ello abre la posibilidad de recurrir a esta 
fuente para ampliar la capacidad de realización de obra pública. Sin embargo, 


es imperativo cumplir criterios de transparencia y normas prudenciales. 


Esta breve descripción se ha referido al agregado de los municipios, pero 
reitero que cada caso es distinto y deben evitarse las generalizaciones, aún las 
que aparentemente tienen lógica. Como ejemplo diría que es común pensar 
que la estructura del gasto se asocia al tamaño del municipio: los más chicos 
presentarán una mayor incidencia de gasto administrativo en el total porque no 


alcanzan economías de escala. 


Esta hipótesis se desmiente en los hechos. La correlación entre la participación 
del gasto administrativo y el tamaño del municipio es prácticamente nula 


(0.03%). Los resultados indican que el nivel de gasto administrativo esta más 
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asociado al estado al que el municipio pertenece que a su tamaño (esto es, los 
municipios de un mismo estado muestran niveles relativos de gasto 
administrativo semejantes). Ello sugiere que la coordinación y el apoyo de la 
esfera de gobierno estatal es un factor importante en la gestión administrativa 


de los municipios en México.“** 


Es necesario comentar, que a nivel municipal, hay un desequilibrio entre las 
obligaciones de prestación de servicios y las atribuciones fiscales. Es 
realmente escaso el margen de maniobra para la planeación y hay ausencia de 
una mayor consolidación institucional que reduzca la discrecionalidad en la 
asignación de las transferencias. Una mayor flexibilidad y capacidad de gestión 
municipal, requiere de una menor dependencia en participaciones federales. 
Para resolver esta problemática se tendrán que comprometer a asumir una 
responsabilidad compartida con los esfuerzos de los tres niveles de gobierno. 
El fortalecimiento del federalismo en México, se puede lograr si se adoptan los 


incentivos apropiados para que el municipio, aumente su recaudación propia. 


Hay que resaltar que es indispensable que los gobiernos municipales 
desarrollen, en el corto plazo, mayores capacidades administrativas y 
profesionales para llevar a cabo la tarea de la hacienda local, de nada servirían 
más recursos si las estructuras locales no pueden hacer el mejor uso de los 


mismos y generar el mayor impacto posible en el bienestar municipal. 


A este respecto, los municipios tienen enormes retos, ya que en la medida que 
reciben mayores transferencias del gobierno federal, se cae en una actitud 
pasiva de receptor de transferencias, tal y como plácidamente empiezan a 
hacerlo sobre todo los municipios más pequeños, sin preocuparse por 


aumentar poco a poco la autonomía financiera y la responsabilidad fiscal. 


También los municipios, sobre todo los chicos, deben procurar sus fuentes 
propias de generación de recursos, con el respaldo de creación y modificación 


de legislación en la materia, solo un escenario de este tipo les puede ayudar a 


236 dem. 
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consolidar su presencia como instancias de gobierno local frente a la 


ciudadanía así como a las instancias federales y estatales. 


5.3.5- Fortalecimiento Municipal. 


Haciendo un examen de lo anteriormente expuesto, es necesario capitular las 
necesidades de evolución municipal por lo cual, en las consecutivas páginas, lo 
resumo, propongo y expongo en los siguientes rubros, en los que 
primeramente señalaré los grandes temas, para más adelante entrar en los 


contenidos específicos, los cuales nos podrán llevar a un interesante debate: 
Aquí señalaré los grandes temas””: 


1. Definir al ayuntamiento como el órgano de gobierno que representa 
los intereses de la comunidad municipal, fuente de la soberanía 


popular. 


2. Reconocer la heterogeneidad municipal que existe entre los estados 


de nuestro país. 


3. Revisar la potestad tributaria de los ayuntamientos. 


5.3.5.1-Redistribución de facultades. 


e Establecer un sistema federal que reasigne facultades mediante los 
criterios, necesidades y capacidades locales, con el antecedente y 
certeza de la gran disparidad y heterogeneidad que existen en los 
municipios de nuestro país, ya que en el mejor de los casos, sólo en los 


municipios grandes o con la capacidad económica suficiente, pueden 


227 Me apoyo en los contenidos en las conclusiones recogidas por la comisión de estudios para la Reforma 
del Estado, en: MUÑOZ LEDO, Porfirio. Comisión de Estudios para la Reforma del Estado. 
Conclusiones y Propuesta. México, UNAM, 2001. 
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cumplir sus funciones, y esto se hará reduciendo las facultades del 
gobierno federal para que los estados recuperen potestades, dentro de 
ellas por supuesto las tributarias, que traerán beneficios directos a los 


municipios. 


Redistribuir responsabilidades y recursos ante el escenario de 
disparidades regionales, así como generar los consensos necesarios 
para ampliar las facultades de los municipios en el diseño e 


instrumentación de sus programas operativos. 


Reducir la dependencia que tienen los gobiernos municipales de los 


recursos estatales y federales. 


Hacer pública y transparente la información sobre las finanzas federales, 
estatales y municipales. En este sentido se tendrá que hacer exigible lo 
dispuesto por la Carta Magna en lo referente a la rendición de cuentas y 
finanzas en el nivel federal que debe hacer el poder ejecutivo al 
legislativo de acuerdo a lo dispuesto en el artículo 74 fracción IV, en el 


artículo 115 fracción IV inciso “C”, el 117 fracción VIII, el 134 y el 108. 


Identificar las funciones que todos los municipios del país deben asumir 
de acuerdo con la capacidad y disponibilidad diferenciada de sus 


recursos económicos en el marco de un genuino federalismo. 


Precisar en la Constitución las atribuciones originarias de los 
ayuntamientos en materia de políticas de representación de los intereses 
de la sociedad municipal, sus funciones y servicios propios, de su 
capacidad fiscal, así como de su capacidad para celebrar convenios 
intergubernamentales con los estados y la Federación de todas las 


funciones públicas. 


Fomentar entre los estados federados, la generación de legislación 


municipal, que permita una adecuada regulación en materia hacendaria. 
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e Garantizar la autonomía de los ayuntamientos frente a los poderes 


ejecutivo y legislativo estatales. 


e Incrementar la participación municipal en la elaboración del presupuesto 
de egresos de la federación, así como la coordinación entre la 
federación, entidades federativas y municipios en la determinación del 
Plan Nacional de Desarrollo, de tal forma que el municipio no se limite a 
su planeación local, si no que, se integre a las necesidades coincidentes 


de los municipios. ** 


Entrando al estudio especifico de los temas, se pueden ventilar los siguientes: 


5.3.5.1.1- Estructura de las Contribuciones y Potestad Tributaria. 


Se tiene que revisar el principio de “no imposición sin representación”, en el 
que descansa nuestro principio de legalidad fiscal vigente, con lo cual se 
estudie la posibilidad de ceder a los ayuntamientos la potestad tributaria plena 
para fijar las bases, tasas y tarifas de sus propias contribuciones, así como un 
referente mínimo de lo que deban representar sus ingresos propios frente a su 


gasto total. 


Sería adecuado también, el fijar principios que marquen parámetros de 
equivalencia de las contribuciones municipales respecto de los gastos públicos 


que ellos deben financiar. 


5.3.5.1.2- Administración Tributaria. 


La mejora de la administración tributaria entendida ésta como el proceso de 
control de contribuyentes y obligaciones, determinación y liquidación de 


contribuciones, modernización y eficiencia en los sistemas de facturación y 


238 CRUZ MARTINEZ, Mario. “La Voz Íntima de la Democracia: El Municipio en México”. México, 
2002. 
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pago, simplificación administrativa, recaudación eficiente, capacitación y 
profesionalización de los organismos hacendarios, son un pendiente importante 


para hacer un reestructura a conciencia en este tema. 


- Se debe implementar un programa para fortalecer la recaudación del 
impuesto predial, mediante créditos preferenciales y pagos acordes con los 


incrementos logrados. 


-Eliminar la discrecionalidad en las auditorias fiscales por parte de la 


autoridad. 


-Revisar rigurosamente el padrón tributario verificando quienes pagan 
impuesto y cuantos son sus ingresos acumulables, para analizar la proporción 
que guardan. El mismo caso para aquellos contribuyentes que no pagan 


impuesto. 


Se debe resaltar que es indispensable que las autoridades hacendarías se 
vuelvan eficientes en la recaudación, mediante capacitación brindada por parte 
de las autoridades federales y estatales competentes, así como programas de 
estímulos a las administraciones eficientes que premie la capacidad 


recaudatoria. 


5.3.5.1.3- Coordinación Fiscal. 


Los municipios mexicanos participan a la fecha de un poco más del 5% de la 
RFP, a través del fondo general de participaciones, del fondo de fomento 
municipal y los recursos que se derivan de la colaboración administrativa con el 
gobierno federal en materia aduanera, multas federales no fiscales, pequeños 


contribuyentes y zona federal marítimo terrestre entre otras. 


Es necesario hacer más atractivo el rendimiento para los municipios respecto 
de estos segmentos de ingreso, reconociendo en las fórmulas de distribución, 


con mayor énfasis, factores para resarcir a aquellos municipios que tengan 
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mejor desempeño en ingresos propios, ello, además, servirá de motivación 


para eficientarse en la recaudación de los ingresos. 


Se tiene que redefinir las competencias de los gobiernos municipales, 
estableciendo un razonamiento en función del número de habitantes de cada 
municipio, la cual deberá considerar rangos que definan los servicios básicos 
y/o mínimos de los gobiernos municipales, es decir, incorporar un criterio de 
descentralización asimétrica para que, a mayor número de habitantes se 
otorguen mayores competencias. Se trata con ello de potenciar el principio de 
subsidiariedad, base del sistema federal mexicano, lo que hace necesaria una 


revisión de las actuales relaciones intergubernamentales del país. 


Establecer, como obligatoria la participación directa y oportuna de autoridades 
municipales en la decisión que fija las fórmulas de distribución de fondos 


federales y estatales. 


Es conveniente también, resolver el mecanismo de representación de los 
municipios en el Sistema Nacional de Coordinación hacendaria, partiendo del 
hecho de que constitucionalmente los municipios ya son reconocidos como 
orden de gobierno, y por la necesidad de destacar sus intereses legítimos 


frente a la hacienda pública federal y estatal.** 


5.3.5.1.4- Nuevas Potestades Propias. 


Es necesario revisar el catálogo de fuentes de riqueza susceptibles de ser 
gravadas y recaudadas por los municipios, con vista en la experiencia 
internacional y en la necesidad de empatar el gasto que en específico realizan 


los municipios. 


Aquí podríamos ejemplificarlos con los casos de los llamados derechos de 


alumbrado público o impuesto de alumbrado público, así como la facultad de 


222 GUTIÉRREZ GONZÁLEZ, Juan Marcos..., Op. cit., nota 233, p. 6. 
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establecer gravámenes al consumo de gasolina y diesel para vehículos de 
automotor, que sirvan para financiar la infraestructura vial y su mantenimiento 


en las municipalidades. 


Habría que establecer una estrategia para incorporar al pago de contribuciones 
municipales por distintos conceptos, a entidades paraestatales y 
concesionarios de bienes nacionales o estatales, con énfasis en el tema de 
contribuciones inmobiliarias, respecto de las cuales se encuentran obligados a 


partir a la reforma antes analizada del artículo 115 constitucional de 1999. 


Se debe establecer la posibilidad de firmar convenios entre la autoridad 
hacendaria estatal y los municipios que no estén en condiciones de ejercer 


tales facultades. 


Por ello se considera oportuno proponer en el régimen tributario de los 
pequeños contribuyentes, un nuevo sistema que redistribuya entre los tres 


niveles de gobierno los campos de potestad tributaria.“ 


5.3.5.1.5- Gasto Municipal. 


Deberán delimitarse, mediante un verdadero sistema de semillero para el 
desarrollo donde participen federación, estados, y municipios, las competencias 


de los tres ámbitos de gobierno. 


Actualmente los municipios cuentan con la garantía de la libre administración a 
través de su presupuesto, cuya aprobación es facultad plena de los 
ayuntamientos. Sin embrago debe revisarse la corriente legislativa que en la 


última década ha venido atacando dicha libertad de hacienda, mediante 


2% CONVENCIÓN NACIONAL HACENDARIA. El Fortalecimiento de la Hacienda Pública Municipal 
[en línea] México: Mesa III, Convención Nacional Hacendaria, 2004 [citado el 9 de noviembre de 2004] 
Disponible en: www.indetec.gob.mx 
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preocupantes reformas que a nivel federal y estatal pretenden etiquetar y 


predestinar los recursos municipales, mediante diversas modalidades. 


En relación a lo anterior, también se inscribe la necesaria revisión del Capítulo 


V de la Ley de Coordinación Fiscal?** 


, que otorga recursos federales a los 
municipios por concepto de aportaciones para fines específicos, a través de los 
fondos de infraestructura social municipal (Fondo 3 del ramo 33) y de 
fortalecimiento municipal (Fondo 4 del ramo 33). Dicha revisión debe pasar 
tanto por las fórmulas de distribución cuyos factores han estimulado la baja 
gestión de ingresos propios, así como por revisar la apertura programática de 


dichos fondos y la necesidad de etiquetarlos o no. 


5.3.5.1.6- Deuda Municipal. 


A este respecto se han tenido avances los últimos años, en materia de 
simplificación y diversificación de fuentes de financiamiento, con la aparición de 
alternativas como la emisión de certificados bursátiles municipales en el 
mercado de valores. Sin embargo, existe de nueva cuenta un déficit en materia 
normativa que favorezca la administración prudente y adecuada de la deuda 


pública municipal. 


Se tiene que rediseñar la estructura operativa de la banca de desarrollo, 
(BANOBRAS) para que responda a los intereses de las entidades y los 


municipios. 


Este rediseño debe incluir, tasas preferenciales para la inversión en 
infraestructura social municipal, modificaciones al marco legal y los requisitos 
que permita a los municipios ser sujetos de crédito, de manera flexible, el 
establecimiento de criterios transparentes para el otorgamiento de créditos, 


entre otros temas. 


241 El artículo 25 de la Ley de Coordinación Fiscal..., op. cit., nota 203. 
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Total autonomía para los municipios en la contratación de créditos. 


Hacer sujetos de crédito a la gran mayoría de municipios que hoy no disponen 
de los recursos que aporta la banca de desarrollo y comercial, estableciendo 


créditos para municipios no calificados. 


Toda vez que constitucionalmente la hacienda municipal se integra por 
participaciones, aportaciones e impuestos, se requiere que el Fondo de 
Aportaciones para la Infraestructura Social Municipal (FAISM) pueda ser 
utilizado como garantía de los créditos para infraestructura. Así, los municipios 


podrán ejecutar proyectos cuyo costo rebase los flujos anuales del FAISM.*** 


Será oportuno incluir en el análisis algunos temas adicionales que implican 
esquemas deficitarios, recurrentes y peligrosamente evolutivos, como lo son los 
adeudos que tienen muchos municipios en materia de aportaciones de 
seguridad social con diversas instituciones, adeudos a la Comisión Federal de 
Electricidad, adeudos fiscales por derechos de uso de agua en bloque, 
derechos de descarga y uso de bienes nacionales como cuerpos receptores de 
aguas residuales; así como el histórico problema de adeudos por retenciones 


omitidas de ISR a los trabajadores municipales y de sus organismos. 
5.3.5.1.7- Cuentas Públicas Municipales. 


El municipio como ente público, necesariamente necesita considerar y admitir a 
la fiscalización patrimonial como un mecanismo necesario que requiere el 
desempeño de una actividad técnica dirigida a vigilar, comprobar, verificar y 
evaluar las actividades de los órganos, dependencias y servidores públicos a 
cuyo cargo esta el manejo de los valores, fondos, recursos y bienes. Es por 
estos motivos que tengo que entrar al estudio de esta asignatura y presentar lo 


siguiente: 


a) Transparencia y certidumbre de las participaciones federales. 


2Vid, Federación Nacional de Municipios de México, A.C. La Función General Hacendaria. 
Documento para Discusión. México. FENAMM, 2003. 


209 


Adrián Joaquín Miranda Camarena 


Que se establezca la obligación legal al gobierno federal para hacer pública 
cada mes, la información de los montos destinados a estados y municipio a 
través de las participaciones federales y que se establezca la facultad 
municipal de solicitar información sobre las fórmulas y montos de su asignación 


presupuestal. 


Establecer mecanismos de información continua a la población sobre las obras 
iniciadas con estos recursos, su avance y conclusión, exigiendo a los tres 


órdenes de gobierno mejorar su sistema de rendición de cuentas. 


b) Sistema Nacional de Información Hacendaria. 


Establecer un Sistema Nacional de Información Hacendaria entre los tres 
órdenes de gobierno, para que sea posible consultar la información hacendaria 
sin requerir gestiones específicas y para cumplir el compromiso de 


transparencia del gobierno federal. 


En este Sistema que podría instituirse en el seno del INEGI o como un órgano 
independiente para garantizar su imparcialidad y objetividad las partes estarían 


obligadas a integrar toda la información que les corresponda. 

c) Vigilancia a la entrega de las participaciones federales. 

Se propone establecer mecanismos e instancias claras para lograr la 
transparencia y vigilancia de la actuación del gobierno federal y así evitar 
irregularidades en la entrega de estas transferencias a los municipios. 

d) Otros 

Entender a las contralorías como organismos de corresponsabilidades de los 
ejecutivos de los tres ordenes de gobierno, lo que crearía un círculo virtuoso, 


obligándoles a entregar resultados inmediatamente después de que los obtiene 


y sancionando efectivamente a funcionarios que cometen irregularidades. 


210 


Análisis del Federalismo Hacendario Mexicano 


A nivel municipal, hay un desequilibrio entre las obligaciones de prestación de 
servicios y las atribuciones fiscales. Es realmente escaso el margen de 
maniobra para la planeación y hay ausencia de una mayor consolidación 
institucional que reduzca la discrecionalidad en la asignación de las 


transferencias. 


El fortalecimiento del federalismo en México, se puede lograr si se adoptan los 
incentivos apropiados para que el municipio, aumente su recaudación propia. 
Ello constituye el sustento material de una descentralización inteligente, al 
asegurar que, por ley, una proporción de lo recaudado se entregue al 
municipio, así como aumentar sus atribuciones en materia impositiva, con ello 
se crea una garantía para el pago de sus obligaciones con cargo al flujo futuro 


de recursos. 


Para lo anterior hay que resaltar que es indispensable que los gobiernos 
municipales desarrollen, en el corto plazo, mayores capacidades 
administrativas y profesionales para llevar a cabo la tarea de la hacienda local, 
de nada servirían más recursos si las estructuras locales no pueden hacer el 
mejor uso de los mismos y generar el mayor impacto posible en el bienestar 


municipal. 
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6- PRINCIPALES CARENCIAS DEL SISTEMA HACENDARIO 
IMPERANTE EN MÉXICO. 


El sistema hacendario mexicano ha encontrado importantes limitaciones, las 
cuales se refieren a temas como la falta de elementos jurídicos e incentivos 
para optimizar las facultades de los estados y los municipios, la concentración 
en el gobierno federal de la recaudación de los principales impuestos y un 
alcance muy restringido de las contribuciones locales, entre otros temas que 


revisaré a continuación. 


6.1- DEPENDENCIA FINANCIERA 


La centralización de ingresos en el gobierno federal y la distribución de 
participaciones en ingresos federales a los gobiernos subnacionales, ha 
generado a todas luces la dependencia financiera de los segundos, lo cual trae 
como consecuencia que el grado de control que los gobiernos de las entidades 
federativas pueden ejercer sobre el monto total de sus ingresos es muy 
limitado, ya que el financiamiento de sus gastos públicos depende, en una 


proporción muy alta, de las participaciones y aportaciones. 


La toma colectiva de decisiones desde el centro agrava numerosos problemas 
dada la práctica ausencia de voluntades periféricas en la misma y por 
consiguiente, la carencia de sensibilidad por los grandes temas regionales o 
locales o por cualquier grupo minoritario. Es comprensible que los ciudadanos 


deseen estar cerca de donde se toman las decisiones. 


El fundamento primero del federalismo fiscal, se encuentra en el siguiente 


postulado: El poder y las responsabilidades fiscales deben recaer sobre la 
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menor unidad de gobierno que sea capaz de abordar la escala del problema 


correspondiente.“** En otras palabras subsidiariedad. 


6.1.1- Falta de Correspondencia entre Capacidad Fiscal y Asignación de 


Gastos 


En la teoría de la elección pública, se ha enfatizado que, en modelos del 
federalismo fiscal como el mexicano, la falta de correspondencia entre la baja 
capacidad para generar ingresos fiscales propios y la alta capacidad para 
asignar gastos públicos por parte de los gobiernos subnacionales, ha 
ocasionado la ruptura del principio de equivalencia fiscal, y tiende a generar 
efectos distorsionantes en la relación del fisco con los contribuyentes. En la 
medida en que estos últimos perciben que el gasto subnacional no depende 
primordialmente del pago directo de contribuciones subnacionales, se producen 
incentivos para ampliar en exceso este gasto, en espera de que el gobierno 
subnacional obtendrá los fondos necesarios a partir de transferencias 
federales. Así mismo, algunas de las decisiones de gasto público suelen ser 
ajenas a decisiones de la política tributaria local, con ello la injerencia del 


gobierno nacional en las finanzas de los estados aumenta.*** 


La dependencia financiera respecto a las participaciones que tiene los 
gobiernos subnacionales, tienen importantes consecuencias políticas, ya que la 
creación de tributos o los aumentos de estos, son únicamente a propuesta del 
poder Ejecutivo federal al poder Legislativo federal, sin participación de los 
entes subnacionales, con lo cual estos no tienen por que pagar con el costo 
político que representan dichos aumentos, sin embargo si se benefician de 
estos, representando aquello una posición muy cómoda al recibir solo los 


beneficios. La asimetría de la distribución en los beneficios y costos de las 


2% PÉREZ GONZÁLEZ, Hugo Nicolás. Descentralización y Federalismo Fiscal: El Reto de la Armonía 
en las Relaciones Intergubernamentales [en línea] México: Gaceta Mexicana de Administración Pública 
Estatal y Municipal, 2004 [citado el 20 de noviembre de 2004] Disponible en: 


http://www.juridicas.unam.mx/publica/librev/rev/gac/cont/62/pr/pr5.pdf , p. 77. 


24 Vid: GIUGALE, Marcelo; WEBB, Steven. Achievements and Challenges of Fiscal Decentralization. 
Lessons from Mexico. Washington, World Bank, 2000. 
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decisiones principales de la política tributaria contribuye a la falta de incentivos 
apropiados para emprender una reforma fiscal, lo que se puede considerar 


como un resultado negativo indirecto del régimen de coordinación fiscal. 


Para corregir estos efectos distorsionantes y si se pretende lograr una 
autonomía financiera de las entidades federativas, tenemos, en primer término, 
que tener claro que la autonomía financiera deberá situarse en el ámbito de sus 
propias competencias que deberán versar en la capacidad de decidir sobre la 
actividad de obtención de ingresos y de realización de gastos, que 
recomendablemente tendrán que ser proporcionales los unos de los otros, por 


lo que se tendrá que pronunciar en ese sentido.“ 


No solo se trata de la ya clásica distinción entre competencias normativas, 


ejecutivas o de gestión y de disfrute de rendimientos, sino más aún: 


1.- De la distinción entre las distintas clases de tributos (impuestos por 


un lado y tasas y contribuciones por el otro), 


2.- De la distinción entre el fin fiscal y extrafiscal que pueden perseguir 


los tributos, 


3.- De la función que puede cumplir uno de los elementos fundamentales 


en el tributo, cual es, en términos generales, el beneficio fiscal, y 


4.- El hecho de que la recaudación de un tributo esté legalmente 


afectada a una determinada finalidad.?** 


Como atinadamente se afirma; si la atribución al Estado de una determinada 
competencia es suficiente para excluir la actuación del poder tributario, en éste 


caso, de las entidades federativas sobre todas las actividades relacionadas con 


2% Vid. RAMALLO MASSANET, Juan. La Asimetría del Poder de Tributario y del Poder de Gasto de 
las Comunidades Autónomas. En: Revista Española de Derecho Constitucional. Núm. 39, Año 13 — 
1993, p 44. 


2 Ibidem. p. 48. 
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aquella, ello equivale a negar sustantividad propia a la categoría del poder 
tributario como título competencial autónomo e independiente de cualquier 


otro.?*” 


6.1.2- Ausencia de Incentivos Fiscales y el Carácter Procíclico 


Un aspecto muy importante, es el que en la medida en que la mayor parte de 
los ingresos de los gobiernos subnacionales provienen de transferencias del 
gobierno federal, no hay incentivos que promuevan un aumento significativo en 
la recaudación de ingresos propios tanto de los estados como de los 


municipios. 


Podemos solo encontrar dos aspectos que han contribuido para alentar un 
mayor esfuerzo fiscal en los gobiernos subnacionales, estos son la expansión 
de la colaboración administrativa fiscal federal y la inclusión de los rendimientos 
de contribuciones federales administradas por las entidades federativas como 
los son el impuesto a la tenencia y uso de vehículos”? y el impuesto sobre 


automóviles nuevos”””. 


21 Tbidem. p. 62. 
2 En el marco del paquete de miscelánea fiscal de 2006, diputados del Partido Acción Nacional 
propusieron eliminar el pago de dicho impuesto. Plantearon una reforma que implica un esquema gradual, 
mediante el cual, en tres años el Impuesto Sobre Tenencia o Uso de Vehículos se reduzca hasta llegar a 
un cobro nulo. De tal forma el impuesto federal se reduce en forma paulatina y da oportunidad para que 
los Congresos y las Legislaturas locales de las diferentes entidades federativas propongan y aprueben su 
propia ley de tenencia. En: NOTIMEX. Proponen diputados del PAN eliminar pago de tenencia en 
automóviles [en línea] México: Periódico La Crónica, 2005 [citado el 10 de octubre de 2005] Disponible 
en: http://www.cronica.com.mx/nota.php?idc=206534 


2 El gobierno federal publicó el 22 de agosto de 2005 en el Diario Oficial de la Federación, el decreto 


por el que se exime del pago del impuesto sobre automóviles nuevos (ISAN) a los vehículos nacionales e 
importados cuyo precio actual al público incluidos impuestos, sea de 150 mil pesos. También, se otorga 
una reducción del 50 % de dicho impuesto a los que se encuentren entre 150 mil y 190 mil pesos. Se dice 
en el mismo decreto que la eliminación y disminución de dicho impuesto constituye un importante 
estímulo para la adquisición de automóviles nuevos, con lo que la industria nacional se verá ampliamente 
beneficiada. En: SECRETARÍA DE HACIENDA Y CRÉDITO PÚBLICO y SECRETARÍA DE 
ECONOMÍA. Establece el Gobierno Nueva Política para el Mercado Automotriz [en línea] México: 
Comunicado de Prensa SHCP y SE, 2005 [citado el 13 de octubre de 2005] Disponible en: 
http://www.shcp.gob.mx/estruct/unicoms/boletin/2005/comunicado_shcp_se_regularizacion.pdf y 
http://www.gobernacion.gob.mx/dof/2005/agosto/dof_22-08-2005.pdf 
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El carácter procíclico que muestran las finanzas estatales se debe a la 
dependencia financiera de los gobiernos subnacionales, esto es, en la medida 
en que los gobiernos estatales no pueden aplicar políticas fiscales 
compensatorias que tengan un impacto significativo en el monto total de sus 
ingresos, los aumentos y caídas en la recaudación federal participable tendrán 
un efecto inmediato en su presupuesto total. Como ejemplo podemos observar 
el caso de los ingresos petroleros, si estos crecen, aumentan también, 
temporalmente, los ingresos de las entidades federativas, pero por el contrario 
si estos disminuyen provocan que estas entidades sufran reducciones de sus 
presupuestos. Este carácter procíclico no es deseable, ya que las entidades 
federativas no tienen mecanismos para contrarrestarlos, ya que no cuentan con 
facultades de imposición y a que prácticamente sus gastos se vinculan a 
actividades que prácticamente no pueden reducirse o eliminarse, como lo son 


educación, salud, seguridad pública, etc. 


6.1.3- Deficiente Sistema de Distribución de Participaciones 


A partir de 1990, se puso en práctica una reforma conducente a corregir 
inequidades en su distribución, para ello se incluyó la variable “población” en la 
formula del fondo general, con esto las entidades que mas aportan en la 
recaudación de contribuciones federales han señalado que el sistema de 
participaciones se ha excedido en los alcances de la redistribución, de modo 
que no existen incentivos apropiados para los estados con mayores bases 
fiscales en los impuestos federales.*% Lo anterior tiene también como resultado 
que los estados con mayor número de población adopten una actitud cómoda, 
al saber que por ese criterio tienen asegurado una importante cantidad de 
recursos sin esforzarse, como deberían, por obtener más recursos por otras 
vías. Lo anterior es una critica frecuente del actual sistema federal mexicano en 
ésta materia, y como se señala que, aunque es innegable que cualquier 
sistema de transferencias intergubernamentales en México debe incluir 
2% ASOCIACIÓN INTERNACIONAL DE ADMINISTRACIÓN DE CIUDADES Y CONDADOS. 


México: Evaluación del Federalismo Fiscal y Escenarios Futuros Seleccionados. México, ICMA, 2003, 
p. 14. 


216 


Análisis del Federalismo Hacendario Mexicano 


elementos de equidad o fraternidad, la ponderación que asigna en la 
distribución del fondo general al factor poblacional que oscila en 45.17%, 
probablemente sea excesiva; en tanto que la ponderación asignada al 
elemento resarcitorio de la segunda parte del fondo general, que también es de 


45.17% sea insuficiente. 


La distribución del fondo general presenta otro aspecto negativo, y es que las 
variables que se toman para medir la generación de ingresos fiscales en cada 
entidad no reflejan con la precisión debida el esfuerzo fiscal empleado. Esto 
tiene lugar debido a que a la parte que se asigna según el elemento resarcitorio 
considera únicamente lo obtenido por los impuestos especiales sobre 
producción y servicios, y estos comprenden los de tabacos labrados y 
gasolina, diesel, bebidas alcohólicas, cerveza y gas natural para combustión 
automotriz, así como la tenencia y uso de vehículos y sobre automóviles 
nuevos. Esto en realidad solo pondera algunos consumos específicos, pero no 
es un elemento que a ciencia cierta represente la evolución económica general, 
los impuestos que verdaderamente demuestran está evolución son el impuesto 
al ingreso o sobre la renta (ISR), y el impuesto al consumo (IVA), con ello la 
vinculación sobre el crecimiento económico y la evolución de los coeficientes 


de participaciones es escasa.** 


No está por demás hacer mención, que aunado a lo anterior, las quejas de los 
partidos políticos de oposición al gobierno establecido son referentes a que se 
reparten los recursos basándose, muchas veces, en cuestiones políticas, en el 
sentido que si una entidad federativa es gobernada por el mismo partido que se 
encuentra en el poder federal, los recursos son más abundantes y llegan con 
mayor oportunidad que a las entidades federativas que son gobernadas por 
partidos de oposición. Lo mismo sucede con dichas entidades a la hora de 
repartir los recursos a sus municipios.%? Por lo que es conveniente que las 
leyes que conceden las transferencias de recursos, limiten al máximo el ámbito 


de discrecionalidad, esto es, que determinen con el mayor detalle posible los 


25 Ibidem. p. 15. 


252 Vid. CRUZ COVARRUBIAS, Armando E..., op. cit., nota 23, p. 249. 
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criterios seguidos para su concesión, ya que no es precisamente la cobertura 
de necesidades financieras un campo aconsejable para el ejercicio de una 


discrecionalidad amplia.** 


6.1.4- El Efecto Suma Cero 


Debido a que los fondos de participaciones son proporciones fijas de la 
recaudación federal participable, es insalvable que el incremento del coeficiente 
de participación de una o varias entidades federativas, se convierta en la 
reducción del coeficiente de participación de otra u otras entidades. Este es 
uno de los motivos por el que no se ha logrado un consenso para la 


modificación de los criterios sobre la asignación de participaciones. 


Para incrementar las participaciones sin que esto signifique un efecto de suma 
cero, habrá que decir que el incremento es posible en términos absolutos 
siempre y cuando se incremente la recaudación federal, de ahí la necesidad de 


contar con una reforma integral que propicie dicho cambio.** 


6.1.5- Ineficiente Distribución del Fondo de Aportaciones 


Las aportaciones federales que se destinan a otorgar recursos para la 
infraestructura social o el fortalecimiento de los municipios, tienen criterios 
cuestionables para la asignación de fondos a las entidades federativas, debido 
a que las formulas se dedican a medir la incidencia de la pobreza y el número 
de habitantes. Estos criterios representan un aspecto desmotivante para las 
entidades federativas que logran reducir la pobreza y el crecimiento 
demográfico, pues al emprender estas tareas perciben menos montos de 


aportaciones. Se deberá pensar en crear fórmulas que premien a quienes 


25 Vid. ORTIZ CALLE, Enrique. La distribución de Competencias Tributarias entre el Estado y las 


Comunidades Autónomas y la Solidaridad Financiera: Un Análisis Comparado. En: Revista Valenciana 
de Hacienda Pública. Núm.31, 1998, p. 90. 


25 INDETEC. Diagnóstico..., op. cit., nota 177. Anexo 4. 
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logren disminuir estos aspectos y así gratificar la eficiencia de las entidades en 


esta gestión. 


En lo que se refiere a las aportaciones destinadas a cubrir funciones como 
salud y educación básica, las asignaciones per capita muestran grandes 
diferencias en perjuicio de las entidades de mayor tamaño relativo o con mayor 
número de habitantes o usuarios de los servicios. En este caso se tiene que 
analizar si la estrategia adoptada por México para financiar la descentralización 
basada en costos históricos y su evolución, puede ser reemplazada por el 


financiamiento con base a la demanda. 


6.1.6- Crecimiento Acelerado del Programa de Apoyos para el 


Fortalecimiento de las Entidades Federativas (PAFEFP) 


Estos recursos han formado parte del proceso de negociación legislativa previo 
a la aprobación del presupuesto de egresos federal y su crecimiento 
apresurado en los años de implementación ha colocado presiones adicionales 
sobre el presupuesto federal, que también sufre la demanda por el también 
crecimiento de las participaciones y aportaciones. Con ello, en algún tiempo el 
gobierno federal se verá rebasado por las exigencias financieras de los entes 


subnacionales. 


6.2- ESCASEZ DE RECURSOS 


La insuficiencia de recursos financieros obtenidos en el país con el actual 
esquema tributario, afecta a la Federación, las entidades federativas y a los 
municipios. Esta insuficiencia tiene origen, entre otros, en la abundancia de 
regímenes, el crecimiento de la economía informal*”, la evasión fiscal** y las 


limitaciones en la administración tributaria en su sentido más amplio. 


25 Según el Presidente de México Vicente Fox Quezada, en declaración realizada el 26 de septiembre de 
2005, manifestó que 35 millones de mexicanos se encuentran en la economía informal. En: MILENIO. 
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En el marco en que hasta hoy se ha sustentado la tributación federal, no 
garantiza que en un mediano plazo se tengan los recursos suficientes para 
hacer frente a las necesidades más apremiantes del país, incluyendo el pago 
de deuda, de tal forma que puede sufrir restricciones adicionales en sus 
finanzas, las cuales dependen en una parte muy importante de los ingresos 
petroleros, y la volatilidad de estos repercute elementalmente en el 
presupuesto. Además se tiene que hacer conciencia que ese recurso tarde o 
temprano se agotará, con lo que la recaudación federal participable, que tiene 
gran sustento en los ingresos petroleros, menguará muy significativamente con 
resultados catastróficos para los estados, de ahí la necesidad de encontrar 


alternativas. 


En el caso de las entidades federativas, la escasez de recursos ha generado 
contener el crecimiento del gasto público, dada la falta de elasticidad y lo difícil 
que es realizar ajustes en el gasto corriente, lo que trae como resultado la 
reducción en los gastos de inversión de los gobiernos de las entidades 
federativas, mas específicamente en el rubro de obras públicas. Esta reducción 
trae aparejado además el menoscabo en la prestación de servicios públicos, la 
carencia de infraestructura que sirva de multiplicador y que contribuya al 
crecimiento en la producción, el ingreso y el empleo, así como la dificultad de 
ampliación de los servicios sociales que tanto necesita el país. Este es uno de 
los motivos que obligan a dichas entidades a contraer deuda, lo que conducirá 
a un aumento considerable en sus obligaciones crediticias, en detrimento futuro 


de los servicios en mención. 


A este respecto debo también destacar que el gobierno federal y los gobiernos 


estatales se encuentran con el problema financiero procedente del pago de 


Propone Fox Nuevo Régimen Fiscal para Informales [en línea] México: Periódico Milenio, 2005 [citado 
el 26 de septiembre de 2005] Disponible en: http://www.milenio.com/nota.asp?id=233623 


25 El gobierno federal registra una evasión fiscal de por lo menos 135 mil millones de pesos al año en 


impuestos al valor agregado y sobre la renta. En el caso del IVA, según estudios oficiales, la evasión es 
de 120 mil millones, y en el ISR de unos 15 mil millones. Según reconoció el jefe del Servicio de 
Administración Tributaria (SAT), José María Zubiría. En: CASTELLANOS, Antonio. La evasión fiscal 
suma $135 mil millones al año, dice el SAT [en línea] México: Periódico La Jornada, 2005 [citado el 5 de 
octubre de 2005] Disponible en: http://www.jornada.unam.mx/2005/10/05/031n3ec0.php 
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pensiones y jubilaciones. Esta situación se debe a factores como el 
agotamiento o inexistencia de las reservas financieras para pagarlas, el 
aumento en la longevidad de la población, la reducción en el crecimiento del 
empleo público total y la existencia de requisitos inadecuados a la nueva 
realidad para tener derecho a una pensión o jubilación. Las anteriores 
exigencias serán para el Estado mexicano muy difícil de satisfacer con las 


restricciones presupuestales con las que vive.*” 


La centralización fiscal limita gravemente a las entidades federativas a hacer 
frente eficazmente a los requerimientos de su desarrollo económico, ya que, 
como ha quedado asentado, carece de instrumentos financieros y tienen un 


mínimo margen de manejo de política fiscal. 


6.3- CAPACIDAD FINANCIERA DE LAS ENTIDADES FEDERATIVAS. 


Con la limitación de recursos fiscales, la dependencia financiera, la ausencia de 
competencias y el aumento en la demanda de bienes y servicios públicos 
locales, la capacidad de los gobiernos de las entidades federativas para 
destinar recursos de acuerdo a sus objetivos y prioridades de sus políticas 
públicas se ven mermados y tornan inviable el futuro del federalismo fiscal en 


vigor. 


Refrendando lo anterior, después de analizar las resoluciones de la Suprema 
Corte de Justicia señaladas con anticipación, vemos que ha resuelto que la 
Federación tiene facultad exclusiva para imponer contribuciones al tenor de las 
disposiciones previstas en la fracción XXIX del artículo 73 constitucional, y que 
no obstante, esto no constituye una limitante de las facultades del Congreso de 
la Unión para expedir leyes impositivas, en razón de que la fracción VII del 
mismo artículo lo autoriza, sin ninguna restricción, para establecer cualquier 
contribución que considere necesaria a fin de cubrir con el presupuesto, y al 


mismo tiempo la fracción XXX del citado, lo acredita para expedir todas las 


27 Vid. ASOCIACIÓN INTERNACIONAL DE... op. cit., nota 250, pp. 17 y 18. 
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leyes que sean necesarias, a objeto de hacer efectivas las facultades 
anteriores, y todas las otras concedidas por la Constitución a los poderes de la 
Unión. Con ello se desprende el otorgamiento de facultades casi ilimitadas a la 
Federación en materia tributaria, en detrimento de lo establecido en el artículo 


124 constitucional. 


Lo expuesto ha llevado a una merma casi absoluta de la soberanía tributaria de 
las entidades federativas, ya que les impide el establecer en sus legislaciones 


la obligación de contribuir a los gastos públicos de sus territorios. 


El modelo actual puede tener complicaciones extras en cuanto empiecen a 
plantearse los cambios sociales, políticos y económicos que demanda la 


realidad actual, como lo son:?* 


- La necesidad de mejorar la infraestructura física para el desarrollo; en 
la que el país tendrá que invertir en poco tiempo. El salir avante de esta tarea 
dependerá, en una buena parte, del aporte que puedan realizar el gobierno 
federal y el de las entidades federativas, para lo que es necesario que estas 


ultimas cuenten con un mayor grado de autonomía. 


- La mayor integración en la dinámica económica internacional; ya que 
conforme continúe el proceso de integración de México a las grandes 
corrientes de comercio e inversión mundial, la competitividad económica de las 
diversas regiones del país irá adquiriendo un papel determinante en el éxito o 
el fracaso de su inserción a los mercados mundiales. La capacidad de los 
gobiernos estatales tanto en su margen normativo como en el volumen y 
orientación de su gasto público, serán elementos claves de dicha 


competitividad. 


- La polarización del desarrollo económico en algunas regiones del país; 
si el modelo económico produce resultados favorables concentrados, las 


entidades federativas deberán contar con instrumentos económicos y 


25 Tbidem. pp. 25 y 26. 
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financieros capaces de elevar sus oportunidades y permitirles alentar iniciativas 


locales de desarrollo. 


- El envejecimiento poblacional y la reducción en la tasa de natalidad; la 
acelerada transición demográfica que el país está experimentando debido a 
estos factores, obligará al sector público a modificar sus prioridades de gasto, 
por ejemplo en un mayor apoyo a la educación superior y media superior, con 
reducción en el presupuesto de la educación primaria, así como mayores 
recursos a los sistemas de salud, mientras se disminuyen los gastos materno 
infantil. La capacidad para realizar estos cambios dependerá, en buena parte, 


de la autonomía de gestión y mayores facultades de los gobiernos estatales. 


- La emergencia de los nuevos actores sociales; en la medida en que el 
escenario político se diversifica, emergen nuevos actores sociales, y buena 
parte de la capacidad de respuesta a sus planteamientos depende de la 


autonomía y fortaleza de los gobiernos estatales y municipales. 


De no tener una reforma fiscal que incremente las facultades de los entes 
subnacionales, así como los ingresos públicos de manera duradera y 
suficiente, se presentará la necesidad de conformarse con los mismos ingresos 
que ahora se obtienen, pero con la desventaja de que en México están 
aumentando las necesidades sociales, así como de otras índoles, por lo cual el 


menoscabo de los servicios públicos aumentará. 


Más que centrarse en un problema de ingresos y participaciones, para 
federalismo hacendario es impostergable la necesidad de ir al fondo y definir 
con toda claridad en la Constitución, las competencias y potestades tributarias 
de la Federación y en especial de los estados y los municipios, que termine con 
la dependencia respecto de los ingresos federales con los graves perjuicios ya 


apuntados.* 


2% Vid: IBÁÑEZ SEGOVIA, Alfredo..., op. cit., nota 100, pp. 299 y 300. 


223 


Adrián Joaquín Miranda Camarena 


6.3.1- Capacidad de Gasto de las Entidades Federativas. 


Los reducidos montos de gasto presupuestal disponible para financiar 
inversiones en infraestructura a nivel local; las presiones que ejercen en el 
presupuesto estatal los procesos de descentralización (como el caso de la 
descentralización de la educación básica); las cargas presupuestarias 
desiguales del gasto educativo de los sistemas estatales entre las entidades 
federativas y las presiones originadas en los esquemas de financiamiento de 
programas bipartitas, que obligan a los gobiernos locales a realizar 
aportaciones como requisito para que el gobierno federal otorgue los recursos 
y, consecuentemente, complican la programación presupuestaria al distraer 
recursos de otros proyectos prioritarios de las respectivas regiones, impiden 
que los gobiernos locales utilicen los recursos en los problemas y necesidades 


que mas aquejan a sus respectivas poblaciones.“ 


En lo que concierne al gasto, no existe una definición clara de funciones de 
acuerdo con ámbitos de gobierno. En la práctica esto ha significado que la 
Federación ejerza un control muy fuerte respecto a la manera y destino del 
gasto. Prevalece el problema de la discrecionalidad y de la ausencia de reglas 
claras que otorguen mayor certidumbre a los gobiernos estatales y 


municipales.** 


Se debe resaltar la importancia de la autonomía y responsabilidad de cada ente 
autónomo en la ejecución de sus competencias, en el diseño y aplicación de 


sus propias políticas públicas.*** 


2% Vid. FLORES HERNÁDEZ, José Luis; CABALLERO DE LA ROSA, Ricardo. Estrategias Para 
Transformar la Coordinación Hacendaria y Renovar el Federalismo Fiscal. En: México Hacia un Nuevo 
Federalismo Fiscal. México, Fondo de Cultura Económica, 1996, p. 159. 


261 SEMPERE, Jaime; SOBARZO, Horacio. La Descentralización Fiscal en México: Algunas Propuestas. 
En: México Hacia un Nuevo Federalismo Fiscal. México, Fondo de Cultura Económica, 1996, p.171. 


262 vid, ORTIZ CALLE, Enrique..., Op. cit., nota 253, p. 68. 
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6.3.2- Capacidad de Endeudamiento de las Entidades Federativas. 


El artículo 117 constitucional en su fracción V!IIl, ya analizada en su momento, 
dispone que los estados y municipios no podrán contraer obligaciones o 
empréstitos sino cuando se destinen a inversiones públicas productivas, 
inclusive las que contraigan organismos descentralizados y empresas públicas, 
conforme a las bases que establecen las legislaturas en una ley y por los 
conceptos y hasta por los montos que las mismas fijen anualmente en los 


respectivos presupuestos. 


Por tal motivo, las entidades federativas no pueden contraer obligaciones con 
motivo de canje o refinanciamiento. Esta indefinición entorpece la 
administración de pasivos de las entidades federativas y los municipios, limita 
la obtención de costos de financiamiento más bajos y dificulta la solución del 


problema de liquidez.** 


6.4- FISCALIZACIÓN DEL GASTO PÚBLICO. 


En la actualidad no hay evidencias del necesario distanciamiento entre órganos 
del poder público que, por la naturaleza de su función, deben actuar en forma 
separada; ni tampoco hay garantías para que el gasto público se ejerza con 
claridad; por lo general, son las instancias de la propia administración las que 
"supervisan" el gasto público local; no existe, pues, la opinión fundada, 
imparcial, acertada y responsable de un órgano que efectivamente cumpla con 
su labor a cabalidad en materia de fiscalización del gasto público; es frecuente, 
dolorosa realidad, que las instancias encargadas de estas funciones están en 


manos de personas que guardan estrechos lazos de dependencia respecto de 


26% CONVENCIÓN NACIONAL HACENDARIA. Propuestas Ejecutivas. Mesa III. Deuda Pública [en 
línea] México: Instituto para el Desarrollo Técnico de las Haciendas Públicas, 2005 [citado el 02 de 
diciembre de 2005] Disponible en: http://www.indetec.gob.mx/cnh/ProEjecutivas/mesa3/Resumen.pdf 
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funcionarios a los que debieran fiscalizar; de este modo, tan importante labor 


no se realiza o se hace sólo para cubrir las apariencias.*** 


En el caso de los municipios, nadie sabe qué hacen con los recursos que les 
entrega el gobierno federal para impulsar obras de política social, entre otros, 
porque no existen leyes ni autoridades a las cuales deban reportar sobre el 
manejo de ese dinero. La normatividad no indica qué autoridad es la 
responsable de verificar el destino de ese capital, cuándo y cómo debe 
reportarse, ni mucho menos establece sanciones en caso de que así no 


ocurra.?e? 


2* Vid. GALINDO NORIEGA, Ramón. Iniciativa presentada por el Diputado Ramón Galindo Noriega, 
Presidente de la Comisión de Fortalecimiento del Federalismo de la LIX Legislatura, en la sesión del 25 
de noviembre de 2004 [en línea] México: Gaceta de los Diputados, 2004 [citado el 15 de noviembre de 
2005] Disponible en: 
http://gaceta.diputados.gob.mx/Gaceta/59/2004/nmov/Anexo-I-25nov.html*Ini20041125GalindoN 


265 Palabras del Subsecretario de Prospectiva, Planeación y Evaluación de la Secretaría de Hacienda y 


Crédito Público, Miguel Székely. Vid. MUÑOZ, Alma E. Vacío legal impide comprobar el uso de 
recursos del ramo 33 [en línea] México: Periódico La Jornada, 2005 [citado el 28 de noviembre de 2005] 
Disponible en: http://www.jornada.unam.mx/2005/11/28/008n1pol.php 
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7- CONCLUSIONES Y ALTERNATIVAS DE SOLUCIÓN. 


Tal y como se ha señalado, están surgiendo y desarrollándose en el interior de 
la República movimientos que reclaman mayor participación política, fiscal y 
financiera en favor de los gobiernos locales. Reclaman el respeto a la 
autonomía de las entidades federativas y solicitan que los esquemas de la 
Administración Central sean revisados para conseguir una más justa 
correlación de fuerzas y una mejor distribución de los beneficios, en el umbral 
del siglo XXI México debe avanzar hacia un renovado federalismo; un 
federalismo que se traduzca en el ejercicio pleno de la soberanía estatal y de la 
libertad de los municipios; un federalismo que fortalezca el ejercicio de las 
facultades de cada gobierno local y que nutra la confianza en cada comunidad 
en sus autoridades; un federalismo que se sustente en una nueva distribución 
de recursos, responsabilidades, atribuciones y capacidad real de decisión. En 
la construcción de ese nuevo federalismo es imperativo llevar a cabo una 
profunda redistribución de autoridad, responsabilidades y recursos del gobierno 


federal hacia los órdenes estatal y municipal del gobierno"”**, 


Dichos movimientos se entienden al darse cuenta que las ventajas de un 
federalismo fiscal son varias. Se explican así: la mayor libertad de elección y la 
vinculación más estrecha de las esferas de gobiernos locales con los 
contribuyentes y demandantes directos de bienes y servicios públicos implica 
una mayor y más adecuada respuesta de las autoridades locales a las 
necesidades de la población; un federalismo renovado impulsa el principio de 
correspondencia, es decir propicia que las autoridades regionales financien con 
derechos y tarifas apropiados el suministro de los bienes y servicios a su cargo, 
fomentando así responsablemente la eficiencia del gobierno; la delegación de 
responsabilidades que implica un federalismo fiscal renovado trae consigo 
también la exigencia, por parte de los ciudadanos-contribuyentes, de una 
administración estatal o municipal eficientes, ya que el pago de impuestos y 


derechos debe reflejarse en más y mejores servicios locales, es decir, se 
26 ZEDILLO PONCE DE LEON, Ernesto. Un Nuevo Federalismo para Fortalecer la Unidad Nacional, 
palabras del Presidente de la República en el Foro Nacional hacia un auténtico federalismo, Guadalajara, 


Jalisco, 29 de marzo de 1995. En: Revista Enlace. Colegio Nacional de Ciencias Políticas y 
Administración Pública, Núm. 36, Marzo-Abril, 1995, p.31. 
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induce en una auténtica contraloría social en el manejo de los recursos. 
Finalmente pero no por eso menos importante, el fortalecimiento del 
federalismo fiscal es un detonante para el ejercicio de una democracia mas 


profunda.**” 


Para lograr el fortalecimiento del federalismo hacendario en México se deben 
adoptar una diversidad de medidas ambiciosas, de las que reciben el 
calificativo de cirugía mayor, las cuales requieren considerar de manera 
fundamental lo que directa o indirectamente han venido reclamando las 


haciendas locales, así como las medidas necesarias para hacerlo posible. 


El nuevo federalismo tiene que erradicar el divorcio que aún subsiste entre los 
factores reales de poder y la constitución escrita, situación que conlleva a una 
vida institucional que da cabida a la centralización acentuada del poder, "en 
México no existe un verdadero régimen republicano, representativo, 
democrático, federal como el que enuncia la Constitución vigente, sino una 


especie de monarquía absoluta y centralista con ropajes republicanos"”**, 


El nuevo federalismo debe tener como propósito final, revertir la concentración 
de atribuciones y decisiones en el centro, a fin de impulsar las potencialidades 
locales, mediante una descentralización basada en la autonomía política de los 
estados, la renovación de la unidad nacional y la eficacia de la administración 


pública. 


Sin el fortalecimiento de los gobiernos locales, el nuevo federalismo es capítulo 
incompleto y el desarrollo regional sería inviable. "No obstante, en las inéditas 
condiciones económicas actuales, los gobiernos locales no pueden limitarse a 
cumplir con las tareas más elementales, es necesario que tengan un papel 
activo y determinante en el desarrollo económico del territorio a su cargo. De la 


capacidad para intervenir exitosamente en éste ámbito dependerá el que 


27 Vid, ARELLANO CADENA, Rogelio..., op. cit., nota 210, p. 7 


268 Vid, KRAUZE, Enrique. Procurando Entender. En: Revista Vuelta, Suplemento Extraordinario, 
México, Núm. 207, Febrero, 1994. 
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diversas regiones alcancen un papel importante en el mundo de la producción y 
contribuyan al progreso económico de su país o por el contrario, queden al 
margen de los circuitos económicos y se conviertan en carga para el resto de la 
nación""*. 

Para otorgar real certeza de que las medidas que se adopten serán respetadas 
y que gozarán de la debida protección jurídica e institucional, es que este 
apartado está dedicado, principalmente, a proponer reformas a la Constitución 
Política del país, que ayude a la construcción de lo que se denomina 
“Constitución financiera”, en la cual se instituyen varios niveles de poderes 
territoriales, los cuales han de ejercer su respectivo ámbito de competencias de 
manera autónoma, y la función de ésta es precisamente la del aseguramiento y 
resguardo del ejercicio autónomo por parte de cada nivel de poder territorial del 


ámbito de competencias materiales que la máxima norma les haya atribuido.?”” 


Si nos damos cuenta, el debate de si se requiere reformar la Constitución para 
dar el debido amparo de ser respetadas y cumplidas las algunas importantes 
medidas, ya lo hemos vivido. Habrá que recordar las discusiones que se 
llevaron en torno a los artículos 27 y 123 constitucionales en el Constituyente 


de Querétaro.*”* 


26% GUTIÉRREZ VIDAL, Manuel y MARTÍNEZ PELLEGRINI, Sárah. El papel de los gobiernos locales 
en el desarrollo regional. En: Revista de Gestión y Política Pública, México, Centro de Investigación y 
Docencia Económicas, Vol. IIL, Núm. 1, Primer Semestre, 1994, p. 93. 


27% Vid. ORTIZ CALLE, Enrique..., op. cit., nota 253, pp. 64-— 66. 


221 En aquella ocasión, el Constituyente decidió extenderse, lo prefirió dejar especificado en la 
Constitución con gran nivel de detalle. Dentro de sus razones estaba la desconfianza de que gobiernos 
posteriores pudieran cancelar las reformas sociales a través de una reforma legal. Se trataba de proteger 
las reformas sociales, dándoles rango constitucional (haciéndolas participar de la supremacía de la 
Constitución en un sentido sustancial o material) y a la vez de protegerlas formalmente a través de un 
procedimiento mucho mas complejo, como lo es la reforma constitucional establecido en el artículo 135 
de la misma, el cual a la letra dice: La presente Constitución puede ser adicionada o reformada. Para que 
las adiciones o reformas lleguen a ser parte de la misma, se requiere que el Congreso de la Unión, por el 
voto de las dos terceras partes de los individuos presentes, acuerde las reformas o adiciones, y que estas 
sean aprobadas por la mayoría de las Legislaturas de los Estados. El Congreso de la Unión o la 
Comisión Permanente en su caso, harán el cómputo de los votos de las Legislaturas y la declaración de 
haber sido aprobadas las adiciones o reformas. Vid. SERNA DE LA GARZA, José..., op. cit., nota 85, 
pp. 50 y 51. 
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Existe una gran ventaja en el detalle y extensión de una posible normatividad 
constitucional relativa al federalismo fiscal; ventaja que deriva de lo siguiente: 
en un sistema federal el rango constitucional de las normas que distribuyen 
competencias entre los distintos niveles de gobierno implica que toda 
transgresión al esquema de distribución de competencias es por definición un 
problema o conflicto constitucional que consecuentemente tendrá que ser 
resuelto directamente por la Suprema Corte de Justicia de la Nación. Por tal 
motivo el nivel de detalle que debe darse a las normas constitucionales 
dedicadas a regular la distribución de competencias en materia tributaria, 


deben ser de lo más claras y extensas posible.*”? 


Las propuestas aquí presentadas, tienen como objetivo buscar una definición 
constitucional de la esfera tributaria de los tres niveles de gobierno existentes 
en el país, que privilegie la redistribución de competencias entre los tres 
niveles, buscando la autonomía financiera de los gobiernos locales, eliminando 
con ello la dependencia asfixiante. Las principales bases de estás propuestas 


son las siguientes: 


a) Se debe integrar en la Constitución, el capitulo que dé las bases de la 
distribución que corresponde a cada ámbito de gobierno de todas las materias 
de la hacienda pública; sus competencias, facultades, recursos, fuentes 
impositivas, responsabilidades de gasto, modalidades de acceso al crédito y la 
deuda; incluyendo una definición clara sobre cuales se deben compartir y 
cuales se tendrían en exclusiva, así como sus condiciones y modalidades, todo 
ello siendo siempre congruente con el objetivo de mantener el equilibrio de las 
finanzas públicas, la austeridad y eficiencia en el manejo de los recursos 
públicos; y desde luego, un tema que en los tiempos actuales no puede quedar 
atrás, es el relativo a la fiscalización, rendición de cuentas y 


responsabilidades.*”*? 


272 Tbidem. pp. 51 y 52. 
273 Es importante destacar en este punto, que se deberá otorgar a los municipios la facultad constitucional 


para determinar por si las bases, tasas y tarifas de sus contribuciones, así como un referente mínimo de lo 
que deban representar sus ingresos propios frente a su gasto total. 
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b) Contemplar la salvaguarda constitucional de la hacienda pública de 
todos los ámbitos de gobierno, definiendo los limites para que dichos ámbitos 
de gobierno no comprometan sus haciendas públicas mediante acuerdos o 
determinaciones que establezcan el no ejercicio, derogación o suspensión de 
sus potestades tributarias, dado que en su ejercicio descansa precisamente el 
principio federalista de soberanía financiera y equilibrio intergubernamental, por 
lo que serían nulos los acuerdos o determinaciones que rebasaran dichos 


limites. 


7.1- PRINCIPALES TEMAS 


En análisis de los principales temas del federalismo hacendario, pasaré a 


formular las propuestas de cada uno de ellos. 


7.1.1- Ingresos Públicos 


En este punto se deberán definir las potestades tributarias propias del ámbito 
local: entidades federativas y municipios; en este ejercicio se deberán trasladar 
del ámbito federal al ámbito local las potestades que mejor convengan, pero 
que su potencial recaudatorio permita a las entidades y municipios sostener su 


presupuesto con mayores recursos propios. 


Esta podría ser una transferencia paulatina de potestades tributarias, lo cual 
ayudará a evitar el efecto denominado suma cero. Esta transferencia paulatina 
derivará en una mayor corresponsabilidad fiscal intergubernamental, al permitir 
que cada orden de gobierno local también decida y establezca, como lo hace el 
ámbito federal, los gravámenes que requiera, bajo las modalidades y 
prioridades mas adecuadas a su región, y acorde a sus necesidades y 


posibilidades recaudatorias, además de que realizará directamente la 


231 


Adrián Joaquín Miranda Camarena 


administración de esas contribuciones, para su posterior ejercicio a través del 


gasto.*”* 


En la materia de las contribuciones facilitará además la eficiencia tributaria, en 
la medida en que hace propicia la capacidad de respuesta de los gobiernos 
locales ante las demandas de su población; permite los vínculos entre quién 
estableció las contribuciones, quién realiza el pago de las mismas y la 
autoridad que ha de recaudarlas; de la misma manera que establece una 
relación directa entre quien demanda los bienes o servicios, y la autoridad que 
deberá prestarlos con sus características demandadas o esperadas. Aspectos 
todos estos que a su vez redituarán en mayor transparencia, control y 


vigilancia, y desde luego en mayor eficacia de su rendición de cuentas.*”? 


En el tema de contribuciones, e insistiendo en la necesidad de que las 
entidades federativas cuenten las suyas, debo resaltar la necesidad de dejar 
plasmado en el texto constitucional algunas de ellas, de la forma siguiente: Al 
artículo 116 se le añade una fracción VIIl que dispone; Las entidades 
federativas administrarán libremente su hacienda, la cual se formará de los 
ingresos derivados de sus contribuciones, así como de las participaciones 
derivadas de las contribuciones federales y las demás que las leyes 


establezcan. 


Así mismo, dentro del mismo artículo 116, se añade la fracción IX en la cual se 
establece: Las entidades federativas tendrán facultades para establecer 
contribuciones sobre: Enajenación de bienes, Prestación de servicios 
incluyendo hospedaje y espectáculos públicos, otorgamiento de uso o goce 
temporal de bienes y al consumo (Este impuesto no deberá exceder el 12% 
junto con la recaudación federal). Ha fijar contribuciones relacionadas con 
ingresos por: Salarios y prestación de servicios personales subordinados, 
prestación de servicios independientes, y por los premios que se obtengan por 


rifas, juegos y sorteos. Establecer contribuciones sobre las erogaciones que se 


224 INDETEC. Diagnóstico..., op. cit., nota 177, pp. 4 y 5. 


273 BOJÓRQUEZ LEÓN, Cesar..., op.cit., nota 191. 
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realicen con motivo de la prestación de un servicio personal subordinado. Para 
llevar a cabo esta reforma, es necesario también modificar lo establecido en el 
artículo 73 fracción X, para quedar como lo señalo a continuación: El Congreso 
de la Unión tiene facultad: para legislar en toda la republica sobre 
hidrocarburos, minería, industria cinematográfica, comercio, juegos con 
apuestas y sorteos, intermediación y servicios financieros, energía eléctrica y 
nuclear, con las salvedades que establezca esta Constitución, y para expedir 


las leyes del trabajo reglamentarias del articulo 123. 


Otro de los aspectos importantes que se tendrán que integrar en la 
Constitución, es definir expresamente que el Congreso de la Unión al aprobar 
el presupuesto (art. 73 fracción VII), al legislar en diversas materias (fracción X) 
o en la imposición de contribuciones (fracción XXIX), deberá actuar sin 
contravenir las facultades en la materia de las entidades federativas y 


municipios. 


Para ello se podría optar por modificar el artículo 73 en su fracción VII para 
quedar así: Para imponer las contribuciones necesarias a cubrir el 
Presupuesto, con las salvedades que establezca esta Constitución. Así como 
un segundo párrafo que disponga que: Las leyes federales no limitarán las 
facultades de las entidades federativas y municipios, ni podrán establecer 


exenciones de contribuciones locales.?”* 


Se deberá dejar plasmado en el primer párrafo del artículo 27 fracción VI de la 
Constitución, con el objeto de dar certeza a los entes subnacionales, que: La 
Federación, las entidades federativas y los municipios de la República, tendrán 
plena capacidad para adquirir y poseer los bienes necesarios para el ejercicio 
de sus atribuciones que esta constitución y las leyes le confieren. El patrimonio 
de la nación será administrado por los diferentes órdenes de gobierno dentro 
del ámbito de sus competencias. Las entidades federativas y los municipios 


podrán participar con el gobierno federal, en la administración integral del 


276 CNH. Anteproyecto de Reforma [en línea] México: Convención Nacional Hacendaria, 2005 [citado el 
13 de febrero de 2005] Disponible en: www.cnh.gob.mx/ , p.29. 


233 


Adrián Joaquín Miranda Camarena 


patrimonio nacional, en términos de la ley que expida el Congreso de la 
277 


Unión. 
Con la reforma y adición propuesta al artículo 27, y en virtud que en el término 
administración debe estar integrada la potestad tributaria, es que deberá 
derogarse el inciso 2% de la fracción XXIX del artículo 73 constitucional, 
referente a la facultad exclusiva de la Federación para imponer contribuciones 
sobre el aprovechamiento y explotación de los recursos naturales 
comprendidos en los párrafos 4% y 5% del mismo artículo 27% de la 


Constitución mexicana”””. 


Respecto a la distribución de los rendimientos de otros tributos federales, así 


como de los que la Constitución señala como “especiales” de competencia 


federal, establecidos en el artículo 73 fracción XXIX inciso 5%%% se debe 


realizar de una forma establecida, señalando los principios con los que se 
llevará a cabo la participación a los estados y municipios, ya que el texto 
constitucional vigente las reglas sobre las que se basará para la asignación de 
ese porcentaje no se encuentran especificadas y lo remite a una ley 
secundaria, dejando sin certidumbre cuales serán estas, pudiendo quedar 


establecido en dicho artículo de la siguiente forma: Las entidades federativas 


277 Ibidem. p. 28. 


278 Párrafo 4% Corresponde a la Nación el dominio directo de todos los recursos naturales de la 
plataforma continental y los zócalos submarinos de las islas; de todos los minerales o sustancias que en 
vetas, mantos, masas o yacimientos, constituyan depósitos cuya naturaleza sea distinta de los 
componentes de los terrenos, tales como los minerales de los que se extraigan metales y metaloides 
utilizados en la industria; los yacimientos de piedras preciosas, de sal de gema y las salinas formadas 
directamente por las aguas marinas; los productos derivados de la descomposición de las rocas, cuando 
su explotación necesite trabajos subterráneos; los yacimientos minerales u orgánicos de materias 
susceptibles de ser utilizadas como fertilizantes; los combustibles minerales sólidos; el petróleo y todos 
los carburos de hidrógeno sólidos, líquidos o gaseosos, y el espacio situado sobre el territorio nacional, 
en la extensión y términos que fije el Derecho Internacional. El párrafo 5” nos habla sobre la propiedad 
de la Nación de aguas y mares. 

273 En su ocasión el Partido Acción Nacional propuso destinar un 50 por ciento de esos recursos para la 
Federación y el 50 por ciento para las entidades federativas y para los municipios. Propuesta de reforma 
constitucional presentada en la Cámara de Diputados por el Partido Acción Nacional el 17 de diciembre 
de 1992. 


280 Especiales sobre: energía eléctrica, producción y consumo de tabacos labrados, gasolina y otros 


productos derivados del petróleo, cerillos y fósforos, aguamiel y productos de su fermentación, 
explotación forestal y producción y consumo de cerveza. 
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participarán en el rendimiento de estas contribuciones especiales, así como de 
todas las contribuciones federales, en la proporción que la ley secundaria 
federal determine. Dicha ley se aprobará tomando en consideración las 
opiniones de las entidades federativas, y rigiéndose bajo los principios de 
equidad y justicia distributiva y los criterios de población, marginación social, 
desarrollo económico y, en especial, el esfuerzo recaudatorio. Las legislaturas 
locales fijarán el porcentaje correspondiente a los municipios, en sus ingresos 


por concepto de impuestos sobre energía eléctrica.*%* 


Con esta reforma se busca proteger y asegurar, primero, el que los estados 
participen de todas las contribuciones federales, no sólo de las especiales 
como lo establece actualmente la Constitución, ya que al obtener ingresos de 
todas las participaciones federales, los estados participarían de un monto 
superior al que hoy constituye el caudal repartible, aún si los estados no se 
incorporan al Sistema Nacional de Coordinación Fiscal. Convirtiéndolo en un 
régimen en el que la coordinación no suponga la disyuntiva inadmisible: 


someterse o excluirse. 


El fortalecimiento de los municipios, se dará otorgándoles la posibilidad de 
emitir reglamentos en los que puedan fijar bases y tasas de las contribuciones 
que de acuerdo con el punto A, de la fracción IV del artículo 115 constitucional 
les corresponde.*? Aspectos que deben considerarse, es la viabilidad de 
implementar la ratificación por parte de los municipios de las leyes que 
emitieran los Congresos estatales en materia de impuestos locales, *% así 


mismo incrementar la participación municipal en la elaboración del presupuesto 


222 Vid. CAMACHO, Cesar. Iniciativa presentada por el Senador César Camacho, del grupo 
parlamentario del Partido Revolucionario Institucional, en la sesión del 12 de diciembre de 2000 [en 
línea] México: Senado de la República, 2000 [citado el 12 de noviembre de 2005] Disponible en: 
http://www.senado.gob.mx/comisiones/directorio/federalismo/content/iniciativas/2.htm 


282 Tos municipios: Percibirán las contribuciones, incluyendo tasas adicionales, que establezcan los 


Estados sobre la propiedad inmobiliaria, de su fraccionamiento, división, consolidación, traslación y 
mejora así como las que tengan por base el cambio de valor de los inmuebles. 


283 MIJANGOS BORJA, María de la Luz. Federalismo Fiscal en México: La Necesidad de Redefinir el 
Régimen de Facultades Constitucionales en Materia Fiscal [en línea] México: Boletín Mexicano de 
Derecho Comparado, 1995 [citado el 20 de noviembre de 2004] Disponible en: 
http://www.juridicas.unam.mx/publica/rev/boletin/cont/84/art/art7.htm 
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de egresos de la Federación, así como la coordinación entre la Federación, 
entidades federativas y municipios en la determinación del Plan Nacional de 
Desarrollo, de tal forma que el municipio no se limite a su planeación local, si 
no que, se integre a las necesidades coincidentes de los municipios. %* Con 
ello, tendremos un municipio más evolucionado y con bases más sólidas para 


el ejercicio del autogobierno; y un municipio más funcional y eficiente. 


7.1.2- Gasto Público Intergubernamental 


En este punto, se habrá de efectuar una reasignación de competencias en los 
tres niveles de gobierno con el fin de aprovechar las economías de escala y 
situar las funciones de aplicación de los recursos con la mayor cercanía posible 
a quienes demandan los bienes y servicios en que esos recursos han de 
traducirse, es decir, la desconcentración del gasto traerá aparejada también 


una desconcentración de sus responsabilidades. 


Con ello la descentralización del gasto permitirá definir el tipo de gasto, 
cantidad y calidad de las necesidades de la población beneficiada, necesidades 


difícilmente identificables cuando la planeación y ejecución son centralizadas. 


Efectuar la desconcentración del gasto en estas condiciones, evitará ocasionar 
un crecimiento en el déficit público federal, al incluir en los recursos transferidos 
las mismas responsabilidades de gasto que se ejercían con ellos en el ámbito 
federal, lo anterior sin perjuicio de agregar otras responsabilidades cuyo 
ejercicio resulte más idóneo por el ámbito local. Esta modalidad permitirá 
además que las legislaturas locales recuperen y mantengan la facultad de 
decidir y determinar el destino del gasto que realiza la hacienda local, y así 


quede liberado del cúmulo excesivo actual de las llamadas etiquetas.** 


2* Vid. CRUZ MARTINEZ, Mario..., op. cit. nota 238. 


285 INDETEC. Diagnóstico..., op. cit., nota 177, pp. 5 y 6. 
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Por otra parte, las transferencias de recursos federales distintas de las 
participaciones, que se efectúen en el marco de los acuerdos o convenios 
intergubernamentales de gasto, o como parte de las políticas de cada sector, 
además de responder a los propósitos con los cuales se otorguen, habrán de 
distribuirse guardando una relación con el rendimiento recaudatorio real de las 
potestades tributarias locales de las entidades federativas y sus municipios 
destinatarios, y a su vez con el propio potencial recaudatorio de cada potestad 
tributaria local a su alcance, así como con los montos que reciban por concepto 
de participaciones, de manera que la entrega de aquéllas transferencias no 
desestimule los esfuerzos recaudatorios locales y en su lugar pueda 


representar un incentivo para ellos. 


Con lo anterior, todas las transferencias federales con propósitos redistributivos 
estarán sujetas a concluir en plazos determinados en función del tiempo 
previsto para solucionar la problemática en cuestión, y su distribución debe 
responder al cumplimiento de metas específicas y resultados tangibles, con el 
fin de que en lo conducente, las transferencias no creen en la hacienda 
receptora una dependencia de esos recursos, y por el contrario tiendan a 


fortalecer una gestión no dependiente.** 


7.1.3- Coordinación Intergubernamental 


Se debe legislar con el objeto de crear mecanismos para que las entidades 
federativas, por conducto de los ejecutivos de cada entidad, puedan celebrar 
convenios en un esquema administrativo funcional, y de asociación para la 
gestión de intereses comunes, lo anterior sin detrimento de la integridad 


nacional. 


Para dar forma a lo anterior, se podría optar por modificar el artículo 116 
constitucional en su fracción VII, quedando de la siguiente forma: La 


Federación y las entidades federativas, en términos de ley, podrán convenir 


285 Tdem. 
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entre ellos el ejercicio de sus funciones, la ejecución y operación de obras y la 
prestación de servicios públicos cuando el desarrollo económico y social lo 
hagan posible y “o” necesario. También se podrán celebrar convenios para que 
una entidad federativa colabore, exclusivamente en el ámbito administrativo y 
en la vigilancia del cumplimiento de las obligaciones fiscales de los 
contribuyentes, con la Federación o con otra u otras entidades en el ejercicio 


de sus funciones y servicios públicos.” 


Las entidades federativas estarán facultadas para celebrar esos convenios con 
sus municipios, a efecto de que estos asuman la prestación de los servicios o 


la atención de las funciones a las que se refiere el párrafo anterior. 


En este supuesto se tendría que analizar el alcance de lo dispuesto en el 
artículo 117 fracción | de la Constitución, ya que en él se dispone que los 
Estados no pueden en ningún caso: Celebrar alianza, tratado o coalición con 
otro Estado ni con las Potencias extranjeras. En caso de presentarse alguna 
contradicción entre la reforma propuesta y lo establecido en el artículo citado 


anteriormente, deberá, también, plantearse su modificación. 


La armonización y coordinación fiscal son objetivos importantes de la política 
fiscal, que contribuyen a la eficiencia del mercado interno común, reducen los 
costos de recaudación y cumplimiento y ayudan a alcanzar los estándares 


nacionales de igualad.“** 


227 Vid: GUADARRAMA LÓPEZ, Francisco. Iniciativa presentada por el diputado Francisco 
Guadarrama López, del grupo parlamentario del Partido Acción Nacional, en la sesión del martes 29 de 
octubre de 2002 [en línea] México: INDETEC, 2002 [citado el 9 de noviembre de 2004] Disponible en: 
http://www.indetec.gob.mx/Archivo/CoordinacionFiscal/Art73_116_117.asp y CNH. Anteproyecto 
de..., Op. cit., nota 276. 


288 BOADWAY, Robin; SHAH, Anward. Federalismo Fiscal en las Economías en Desarrollo y en 
Transición. Algunas Lecciones de los Países Descentralizados. En: México Hacia un Nuevo Federalismo 
Fiscal. México, Fondo de Cultura Económica, 1996, p. 41. 
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7.1.4- Facultades Concurrentes 


Se necesita integrar en la Constitución una formula que defina y limite las 
atribuciones de cada ente de gobierno en lo referente a las materias 
concurrentes, en las cuales la Federación debe establecer únicamente las 
bases generales, por conducto de una “ley marco”, y las entidades federativas 


deben desarrollar y regular el contenido de ésta. 
Para dar sustento a lo anterior, se propone integrar en el artículo 124 
constitucional lo siguiente: Y? Las facultades que no están expresamente 
concedidas por esta Constitución al orden federal, se entienden reservadas a 
las entidades federativas. 
El gobierno federal y las entidades federativas podrán concurrir en el 
establecimiento de contribuciones para cubrir sus gastos públicos, en las 
materias siguientes: 

a) Los ingresos y utilidades de las personas; 

b) Las operaciones de enajenación de bienes; 

c) Prestación de servicios; 

d) Otorgamiento del uso o goce temporal de bienes; 

e) Los activos de las empresas; y 

f) Alconsumo. 
El Congreso de la Unión, escuchando las opiniones de las legislaturas locales, 


legislará sobre aspectos de carácter generales e integrales de la concurrencia y 


establecerá las facultades para cada orden de gobierno. Las legislaturas 


282 Vid: CNH. Anteproyecto de..., op. cit., nota 276, pp. 30 y 31. 
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locales regularán los aspectos específicos del ejercicio de estas facultades en 


sus respectivos ámbitos de valides. 


Las entidades federativas participarán a sus municipios, de los ingresos que 
por concepto de contribuciones establezcan sus legislaturas, en los términos de 


las leyes respectivas. 


En esta materia, una fracción que se recomendaría modificar es la XXIX-E del 
artículo 73, para quedar como sigue: Para expedir leyes que establezcan la 
coordinación y concurrencia de los Gobiernos federal, de las entidades 
federativas y de los municipales, en el ámbito de sus respectivas 
competencias, para la programación, promoción, concertación y ejecución de 
acciones de orden económico, especialmente las referentes al abasto y otras 
que tengan como fin la producción suficiente y oportuna de bienes y servicios 
socialmente necesarios. De esta forma habría concurrencia de estados y 
municipios en materias hasta ahora reservadas a la federación, y cuya atención 


entraña una responsabilidad compartida por los tres órdenes de gobierno. 


Para terminar de dar forma a las propuestas en materia de concurrencia y dejar 
detallados los principios generales sobre los cuales deberá versar esta materia, 
se propone modificar el artículo 73 en su fracción XXX, estableciendo los 
señalado a continuación: Para expedir todas las leyes que sean necesarias, a 
objeto de hacer efectivas las facultades anteriores, y todas las otras concedidas 
por esta Constitución a los Poderes de la Unión. Las leyes que establezcan la 
concurrencia y coordinación del Gobierno federal, de las entidades federativas 
y de los municipios, se sujetarán a los principios de descentralización, la 


cooperación subsidiaria y la mejor atención a las necesidades sociales.*** 


Se tendrá así mismo que dejar establecido en un “artículo transitorio”, que el 
Congreso de la Unión deberá expedir, en un plazo de 90 días naturales 


contados a partir de la entrada en vigor del decreto, la legislación relativa a las 


2% Vid. CAMACHO, Cesar..., op. cit. nota 281. 


21 Vid. GALINDO NORIEGA, Ramón..., op. cit., nota 264. 
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facultades concurrentes, atendiendo a lo dispuesto en el artículo 124 y 73 de la 
misma Constitución. De la misma forma se deberá establecer un plazo de 90 
días, a partir de la entrada en vigor de la ley general, para que las legislaturas 
locales expidan la legislación donde se traten los aspectos específicos de dicha 


concurrencia y el procedimiento de participación a sus municipios. 


Con la anterior propuesta, se evitará que la Federación imponga, a través de 
convenios, los alcances, condiciones y la regulación de esas facultades, e 
imponer su criterio sobre las entidades federativas. Además de permitir que en 
todo el territorio nacional exista regularidad, congruencia e igualdad respecto a 


las materias concurrentes. 


7.1.5- El Sistema Nacional de Coordinación Hacendaria 


Es necesario que además de constar en la Constitución el equilibrio 
intergubernamental que deberá existir en cada una de las materias de la 
hacienda como lo son las de ingreso, gasto y deuda, también se consignen en 
ésta las bases fundamentales de una coordinación hacendaria entre las tres 
esferas de gobierno. Siempre teniendo en cuenta que el fortalecimiento del 
federalismo va más allá de una asignación más justa de los recursos públicos, 
ya que, en esencia el federalismo renovado es un acuerdo político o de 
distribución de poder y de reconocimiento de espacios para la autonomía y 


universos de competencia.*?* 


Estas bases limitarán las facultades para comprometer o suspender de manera 
sustancial el ejercicio de las atribuciones hacendarias que le dan sustento al 
federalismo hacendario, como son las potestades tributarias; también harán 


nula cualquier disposición legislativa unilateral que afecte la hacienda de otro 


22 VELASCO MONROY, Santiago Germán. Hacia un Federalismo Hacendario en el Marco de la 
Reforma de Estado [en línea] México: Instituto para el Desarrollo Técnico de las Haciendas Públicas, 
2004 [citado el 08 de octubre de 2004] Disponible en: http://www.indetec.gob.mx 
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ámbito, o afecte las bases de la coordinación hacendaria que se hubiere 


pactado. 


La norma constitucional hará obligatoria la previa aprobación de la legislatura 
federal, estatal y del cabildo en su caso, de cualquier convenio que involucre la 
hacienda pública, y de las modificaciones al propio convenio o instrumento en 


que se pacte. 


Para lograr lo anterior, en el caso de las entidades federativas, se podría añadir 
al artículo 124 constitucional reglas a este respecto, quedando de la siguiente 
forma: Las entidades federativas podrán coordinarse entre sí o con el gobierno 
federal para la mejor participación de los ingresos y la mejor distribución de 
responsabilidades, previa aprobación de los órganos legislativos de las partes 


involucradas y de acuerdo a lo establecido por esta Constitución. 


En ningún caso las entidades federativas que se coordinen podrán ceder o 


suspender en su totalidad el ejercicio de sus potestades tributarias.** 


Los principios de cooperación y el de interdependencia, que lleva consigo la 
coordinación, para efectos del federalismo deberán entenderse en el sentido de 
que independientemente de las atribuciones constitucionales de cada orden de 
gobierno, dichos órdenes deberán realizar algunas tareas en común, por lo que 
la cooperación y la interdependencia se vinculan, con el objeto de que cada 


orden de gobierno preste ayuda, colaboración y asistencia al otro o a los otros. 


La cooperación y la interdependencia buscan fortalecer el sistema federal en su 
conjunto, respetar las esferas particulares de atribuciones, y, 
fundamentalmente, corresponsabilizarse en tareas en común, cuando las 
situaciones sociales, económicas, administrativas así lo ameriten. Estos 
principios son fortalecedores del Pacto Federal y aspiran a que los órdenes de 
gobierno logren una coordinación más eficaz para proteger los intereses del 


conjunto y los de sus competencias particulares. Es por tal que se deberá 


2% Vid. CNH. Anteproyecto de..., op. cit., nota 276, p 31. 
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asentar en el texto constitucional la posibilidad de esta coordinación con los 
demás ámbitos de gobierno, lo cual se deberá hacer, como se propone, con la 


debida protección a las facultades de cada uno.** 


7.1.6- El Crédito y la Deuda Intergubernamental 


Debo insistir en lo ya por mi señalado en el titulo 5.2.3.1 referente a la deuda 
intergubernamental, que será necesario que los distintos órdenes de gobierno 
tengan acceso en igualdad de condiciones a las fuentes crediticias tanto 
nacionales como extranjeras, haciendo posible la incorporación de los entes 


subnacionales como sujetos de crédito. 


La Constitución federal no menciona la capacidad de las entidades federativas 
y municipios para contraer deuda con motivo de canje o refinanciamiento de 
pasivos, tampoco prevé la posibilidad de contraer deuda chon sociedades 
extranjeras, aún cuando ésta sea en mejores condiciones, por tal, se debe 
modificar la Constitución federal en su artículo 117 fracción VIII, con el fin de 
incluir estos conceptos como uno de los propósitos de la deuda pública de los 
estados y municipios, debiendo eliminar el primer párrafo de dicha fracción y 
quedar de la siguiente forma: Las entidades federativas y los municipios no 
podrán contraer obligaciones o empréstitos sino cuando se destinen a 
inversiones públicas productivas o a operaciones de conversión, inclusive las 
que contraigan organismos descentralizados y empresas públicas, conforme a 
las bases que establezcan las legislaturas en una ley y por los conceptos y 
hasta por los montos que las mismas fijen anualmente en los respectivos 
presupuestos. Los ejecutivos informarán de su ejercicio al rendir la cuenta 


pública. 


22 Vid. GALINDO NORIEGA, Ramón..., op. cit., nota 264. 


225 CONVENCIÓN NACIONAL HACENDARIA. Propuestas Ejecutivas. Mesa II. Deuda Pública..., op. 
cit., nota 263. 
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Se debe avanzar en una definición homogénea de inversión pública productiva 
asegurando con ello que los recursos obtenidos por financiamientos netos no 


se destinen al gasto corriente. 


7.1.7- La Fiscalización 


Uno de los principales argumentos de la población para justificar la evasión o 
elusión fiscal es definitivamente la falta de transparencia y rendición de cuentas 


en el ejercicio de los recursos. 


Los entes públicos de todos los ordenes, necesariamente necesitan considerar 
y admitir a la fiscalización patrimonial como un mecanismo necesario que 
requiere el desempeño de una actividad técnica dirigida a vigilar, comprobar, 
verificar y evaluar las actividades de los órganos, dependencias y servidores 


públicos a cuyo cargo esta el manejo de los valores, fondos, recursos y bienes. 


Para ello se requerirá profundizar en la reforma constitucional que defina los 
alcances de la fiscalización y rendición de cuentas y la distribución de 
competencias vertical y horizontal en esta materia, fomentando los principios 
de oportunidad, seguridad jurídica, legalidad y objetividad, así como garantizar 
el financiamiento correcto de dichos órganos para cada ámbito de gobierno y 


las relaciones intergubernamentales entre estos. 


Se deben implementar mecanismos confiables con el fin de revisar el 
procedimiento mediante el cual la Federación obtiene recursos fiscales a fin de 
hacerlo transparente y conocer la manera en que hace entrega de los recursos 


a la entidades federativas. 


De inicio se debe hacer pública y transparente la información sobre las finanzas 
tanto federales como estatales y municipales. En este sentido se tendrá que 


hacer exigible y sancionable de forma ejemplar, lo dispuesto por la Carta 


2% Tdem. 
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Magna en lo referente a la rendición de cuentas y finanzas en el nivel federal 
que debe hacer el Poder Ejecutivo al Legislativo de acuerdo a lo dispuesto en 
el artículo 74 fracción IV, en el artículo 115 fracción IV inciso “C”, el 117 
fracción VIII, así como el 108 y el 134. Se debe pugnar por el mejoramiento de 
los sistemas de información fiscal, ya que ello constituye una herramienta 
básica para formular políticas y evaluar los procesos de descentralización 
fiscal, además que se convierte en un mecanismo de vigilancia eficaz para 


todas las partes involucradas. 


Para ello, se propone la construcción de un Sistema Nacional de Información 
Hacendaría, que asegure completa transparencia de los ingresos, egresos, 
deuda y patrimonio en los tres órdenes de gobierno, permitiendo conocer a 
detalle, por ejemplo, los ingresos participables y que se establezca la facultad 
de las entidades federativas y municipios de solicitar información sobre las 
fórmulas y montos de su asignación presupuestal, lo anterior ayudará a cumplir 
el compromiso de transparencia del gobierno federal. Este sistema, deberá 
basarse en la homologación, en los tres ámbitos de gobierno, de toda la 
normatividad jurídica en la materia, y deberá constituirse como un órgano 
independiente para garantizar su imparcialidad y objetividad, en el cual las 


partes estarían obligadas a integrar toda la información que les corresponda. 


Puntualmente, en lo que se refiere al gasto, es indispensable prever la 
existencia de un órgano que de una vez por todas ejerza las tareas de 
supervisión y control del gasto público en circunstancias tales que nos permitan 
confiar en su gestión; dotado de independencia y autonomía respecto de su 
funcionamiento frente al aparato administrativo; cualificado, con solvencia 
moral y capacidad técnica más allá de toda duda. Entidad que no esté sujeta, ni 
pueda estarlo, a los vaivenes de la política ni a los azares partidistas. 
Organismo que nos devuelva a los ciudadanos, la confianza en la política y la 


gestión de gobierno. 


El paso para lograr lo apuntado es incorporando en el artículo 116 un último 
párrafo en su fracción ll, que diga: Las legislaturas de las entidades federativas 


en el ámbito de sus respectivas competencias, en los términos que dispongan 
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su Constitución y sus leyes, crearán entidades con autonomía técnica y de 
gestión, cuyo objeto será la fiscalización de su cuenta pública, la cual incluirá la 
evaluación de la racionalidad y eficiencia del gasto. Dichas entidades estarán 
facultadas para llevar cualquier procedimiento relacionado o que se derive de la 


fiscalización y se le reconocerá el carácter de parte ofendida.*” 


En lo que respecta a los municipios, también es necesario dejar establecido en 
la Constitución una previsión al respecto, lo cual se deberá hacer en el artículo 
115, fracción IV penúltimo párrafo, quedando como sigue: Las legislaturas de 
las entidades federativas aprobarán las leyes de ingresos de los municipios. La 
cuenta pública municipal será fiscalizada conforme al último párrafo de la 


fracción segunda del artículo 116 de esta Constitución". 


En los últimos años México ha avanzado a nivel federal y estatal, y en menor 
proporción el municipal, en la reforma y fortalecimiento de los organismos 
superiores de fiscalización. Sin embargo, hace falta la modernización normativa 
necesaria y el financiamiento que permita la homologación y presentación de 
cuentas públicas de manera oportuna y eficaz, para que con ello se facilite la 
cabal función de fiscalización de todo el gasto de los gobiernos, y avanzar en la 
muy importante revisión y calificación de resultados a través de indicadores de 
desempeño, con el objeto de identificar la viabilidad de los gastos y, en su 


caso, tomar las medidas y sanciones pertinentes. 


7.22 REDACCIÓN FINAL DE LA PROPUESTA DE REFORMA 
CONSTITUCIONAL 


Las propuestas descritas anteriormente deberán quedar plasmadas en el texto 
constitucional, por lo que a continuación presento su redacción final haciendo 
un análisis comparativo con el contenido actual siguiendo el orden de aparición 


de los artículos en la Constitución. 


2 Vid. GALINDO NORIEGA, Ramón..., op. cit., nota 264. 
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TEXTO ACTUAL 


PROPUESTA 


Artículo 27... 


La capacidad para adquirir el dominio 
de las tierras y aguas de la Nación, se 
regirá por las siguientes 
prescripciones: 


VI. Los Estados y el Distrito Federal, 
lo mismo que los Municipios de toda 
la República, tendrán plena capacidad 
para adquirir y poseer todos los 
bienes raíces necesarios para los 
servicios públicos... 


Artículo 73. El tiene 


facultad: 


Congreso 


VIl. Para imponer las contribuciones 
necesarias a cubrir el Presupuesto; 


X. Para legislar en toda la República 
sobre hidrocarburos, minería, 
industria cinematográfica, comercio, 


Artículo 27... 


La capacidad para adquirir el dominio 
de las tierras y aguas de la Nación, se 
regirá por las siguientes 
prescripciones: 


VI. La Federación, las entidades 
federativas y los municipios de la 
República, tendrán plena capacidad 
para adquirir y poseer los bienes 
necesarios para el ejercicio de sus 
atribuciones que esta constitución y 
las leyes le confieren. El patrimonio 
de la nación será administrado por los 
diferentes órdenes de gobierno dentro 
del ámbito de sus competencias. 


Las entidades federativas y los 
municipios podrán participar con el 
gobierno federal, en la administración 
integral del patrimonio nacional, en 
términos de la ley que expida el 
Congreso de la Unión... 


Artículo 73. El tiene 


facultad: 


Congreso 


Vil. Para imponer las contribuciones 
necesarias a cubrir el Presupuesto, 
con las salvedades que establezca 
esta Constitución. 


Las leyes federales no limitarán las 
facultades de las entidades 
federativas y municipios, ni podrán 
establecer exenciones de 
contribuciones locales. 


X. Para legislar en toda la republica 
sobre hidrocarburos, minería, 
industria cinematográfica, comercio, 
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juegos con apuestas y sorteos, 
intermediación y servicios financieros, 
energía eléctrica y nuclear, y para 
expedir las leyes del trabajo 
reglamentarias del Artículo 123; 


XXIX. Para establecer contribuciones: 


22 Sobre el aprovechamiento y 
explotación de los recursos naturales 
comprendidos en los párrafos 40. y 
5o. del artículo 27; 


5% Especiales sobre: 


Las entidades federativas participarán 
en el rendimiento de estas 
contribuciones especiales, en la 
proporción que la ley secundaria 
federal determine. Las legislaturas 
locales fijarán el porcentaje 
correspondiente a los Municipios, en 
sus ingresos por concepto de 
impuestos sobre energía eléctrica; 


juegos con apuestas y sorteos, 
intermediación y servicios financieros, 
energía eléctrica y nuclear, con las 
salvedades que establezca esta 
Constitución, y para expedir las leyes 
del trabajo reglamentarias del Artículo 
123. 


XXIX. Para establecer contribuciones: 


2” (Se deroga). 


5% Especiales sobre: 


Las entidades federativas participarán 
en el rendimiento de estas 
contribuciones especiales, así como 
de todas las contribuciones federales, 
en la proporción que la ley secundaria 


federal determine. Dicha ley se 
aprobará tomando en consideración 
las Opiniones de las entidades 


federativas, y rigiéndose bajo los 
principios de equidad y justicia 
distributiva y los criterios de 
población, marginación social, 
desarrollo económico y, en especial, 


el esfuerzo recaudatorio. Las 
legislaturas locales fijarán el 
porcentaje correspondiente a los 


municipios, en sus ingresos por 
concepto de impuestos sobre energía 
eléctrica. 
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XXIX-E. Para expedir leyes para la 
programación, promoción, 
concertación y ejecución de acciones 
de orden económico, especialmente 
las referentes al abasto y otras que 
tengan como fin la producción 
suficiente y oportuna de bienes y 
servicios, social y nacionalmente 
necesarios; 


XXX. Para expedir todas las leyes que 
sean necesarias, a objeto de hacer 
efectivas las facultades anteriores, y 
todas las otras concedidas por esta 
Constitución a los Poderes de la 
Unión. 


Artículo 115. Los Estados adoptarán, 
para su régimen interior, la forma de 
gobierno republicano, representativo, 
popular, teniendo como base de su 
división territorial y de su organización 
política y administrativa, el Municipio 


Libre, conforme a las bases 
siguientes: 

IV... 

Las legislaturas de los Estados 


aprobarán las leyes de ingresos de 
los Municipios, revisarán y fiscalizarán 
sus cuentas públicas. Los 


XXIX-E. Para expedir leyes que 
establezcan la coordinación y 
concurrencia de los gobiernos 


federal, de las entidades federativas y 
de los municipales, en el ámbito de 
sus respectivas competencias, para la 
programación, promoción, 
concertación y ejecución de acciones 
de orden económico, especialmente 
las referentes al abasto y otras que 
tengan como fin la producción 
suficiente y oportuna de bienes y 
servicios socialmente necesarios; 


XXX. Para expedir todas las leyes que 
sean necesarias, a objeto de hacer 
efectivas las facultades anteriores, y 
todas las otras concedidas por esta 
Constitución a los Poderes de la 
Unión. Las leyes que establezcan la 
concurrencia y coordinación del 
gobierno federal, de las entidades 
federativas y de los municipios, se 
sujetarán a los principios de 
descentralización, la cooperación 
subsidiaria y la mejor atención a las 
necesidades sociales. 


Artículo 115. Las entidades 
federativas adoptarán, para su 
régimen interior, la forma de gobierno 
republicano, representativo, popular, 
teniendo como base de su división 
territorial y de su organización política 
y administrativa, el municipio Libre, 
conforme a las bases siguientes: 


IV... 


Las legislaturas de las entidades 
federativas aprobarán las leyes de 
ingresos de los municipios. La cuenta 
pública municipal será  fiscalizada 
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presupuestos de egresos serán 
aprobados por los ayuntamientos con 
base en sus ingresos disponibles. 


Artículo 116... 


Los Poderes de los Estados se 
organizarán conforme a la 
Constitución de cada uno de ellos, 
con sujeción a las siguientes normas: 


Las legislaturas de los Estados se 
integrarán con diputados elegidos 
según los principios de mayoría 
relativa y representación proporcional, 
en los términos que señalen sus 
leyes; 


VII. La Federación y los Estados, en 
los términos de ley, podrán convenir 
la asunción por parte de éstos del 


conforme al último párrafo de la 
fracción segunda del artículo 116 de 
esta Constitución. Los presupuestos 
de egresos serán aprobados por los 
ayuntamientos con base en sus 
ingresos disponibles. 


Artículo 116... 
Los Poderes de las entidades 
federativas se organizarán conforme a 


la Constitución de cada uno de ellas, 
con sujeción a las siguientes normas: 


Las legislaturas de las entidades 


federativas se integrarán con 
diputados elegidos según los 
principios de mayoría relativa y 


representación proporcional, en los 
términos que señalen sus leyes. 


Las legislaturas de las entidades 
federativas en el ámbito de sus 


respectivas competencias, en los 
términos que dispongan su 
Constitución y sus leyes, crearán 


entidades con autonomía técnica y de 
gestión, cuyo objeto será la 
fiscalización de su cuenta pública, la 
cual incluirá la evaluación de la 
racionalidad y eficiencia del gasto. 
Dichas entidades estarán facultadas 
para llevar cualquier procedimiento 
relacionado o que se derive de la 
fiscalización y se le reconocerá el 
carácter de parte ofendida. 


Vil. La Federación y las entidades 
federativas, en términos de ley, 
podrán convenir entre ellos el ejercicio 
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ejercicio de sus funciones, la 
ejecución y operación de obras y la 
prestación de servicios públicos, 
cuando el desarrollo económico y 
social lo haga necesario. 


Los Estados estarán facultados para 
celebrar esos convenios con sus 
Municipios, a efecto de que éstos 
asuman la prestación de los servicios 
o la atención de las funciones a las 
que se refiere el párrafo anterior. 


de sus funciones, la ejecución y 
operación de obras y la prestación de 
servicios públicos cuando el 
desarrollo económico y social lo 
hagan posible y “o” necesario. 
También se podrán celebrar 
convenios para que una entidad 
federativa colabore, exclusivamente 
en el ámbito administrativo y en la 
vigilancia del cumplimiento de las 
obligaciones fiscales de los 
contribuyentes, con la Federación oO 
con otra u otras entidades en el 
ejercicio de sus funciones y servicios 
públicos. 


Las entidades federativas estarán 
facultadas para celebrar esos 
convenios con sus Municipios, a 
efecto de que estos asuman la 
prestación de los servicios O la 
atención de las funciones a las que se 
refiere el párrafo anterior. 


Vill.. Las entidades federativas 
administrarán libremente su hacienda, 
la cual se formará de los ingresos 
derivados de sus contribuciones, así 
como de las participaciones derivadas 
de las contribuciones federales y las 
demás que las leyes establezcan. 


IX. Las entidades federativas tendrán 
facultades para establecer 
contribuciones sobre: 


1. Enajenación de bienes; 

2. Prestación de servicios 
incluyendo hospedaje y 
espectáculos públicos; 

3. Otorgamiento de uso o goce 
temporal de bienes; y 

4. Alconsumo. 

5. Sobre las erogaciones que se 
realicen con motivo de la 
prestación de un servicio 
personal subordinado. 
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Artículo 117. Los Estados no pueden, 
en ningún caso: 


VIII. Contraer directa o indirectamente 
obligaciones O empréstitos con 
gobiernos de otras naciones, con 
sociedades o particulares extranjeros, 
o cuando deban pagarse en moneda 
extranjera O fuera del territorio 
nacional. 


Los Estados y los Municipios no 
podrán contraer obligaciones O 
empréstitos sino cuando se destinen a 
inversiones públicas productivas, 
inclusive los que contraigan 
organismos descentralizados y 
empresas públicas, conforme a las 
bases que establezcan las 
legislaturas en una ley y por los 
conceptos y hasta por los montos que 
las mismas fijen anualmente en los 
respectivos presupuestos. Los 
ejecutivos informarán de su ejercicio 
al rendir la cuenta pública. 


Artículo 124. Las facultades que no 
están expresamente concedidas por 
esta Constitución a los funcionarios 
federales, se entienden reservadas a 
los Estados. 


Ha fijar contribuciones relacionadas 
con ingresos por: 


1. Salarios y prestación de 
servicios personales 
subordinados; 

2. Prestación de servicios 


independientes; y 


3. Por los premios que se 
obtengan por rifas, juegos y 
sorteos. 

Artículo 117. Las entidades 


federativas no pueden, en ningún 
caso: 


Vill. Las entidades federativas y los 


municipios no podrán contraer 
obligaciones O empréstitos sino 
cuando se destinen a inversiones 


públicas productivas o a operaciones 


de conversión, inclusive las que 
contraigan organismos 
descentralizados y empresas 


públicas, conforme a las bases que 
establezcan las legislaturas en una 
ley y por los conceptos y hasta por los 


montos que las mismas fijen 
anualmente en los respectivos 
presupuestos. Los ejecutivos 


informarán de su ejercicio al rendir la 
cuenta pública. 


Artículo 124. Las facultades que no 
están expresamente concedidas por 
esta Constitución al orden federal, se 
entienden reservadas a las entidades 
federativas. 
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El gobierno federal y las entidades 
federativas podrán concurrir en el 
establecimiento de contribuciones 
para cubrir sus gastos públicos, en las 
materias siguientes: 


a) Los ingresos y utilidades de las 
personas; 

b) Las operaciones de enajenación 
de bienes; 

c) Prestación de servicios; 

d)Otorgamiento del uso o goce 
temporal de bienes; 

eJLos activos de las empresas; y 

f) Al consumo. 


El Congreso de la Unión, escuchando 
las Opiniones de las legislaturas 
locales, legislará sobre aspectos de 
carácter generales e integrales de la 
concurrencia y establecerá las 
facultades para cada orden de 
gobierno. Las legislaturas locales 
regularán los aspectos específicos del 
ejercicio de estas facultades en sus 
respectivos ámbitos de valides. 


Las entidades federativas participarán 
a sus municipios, de los ingresos que 
por concepto de contribuciones 
establezcan sus legislaturas, en los 
términos de las leyes respectivas. 


Las entidades federativas podrán 
coordinarse entre sí o con el gobierno 
federal para la mejor participación de 
los ingresos y la mejor distribución de 
responsabilidades, previa aprobación 
de los órganos legislativos de las 
partes involucradas y de acuerdo a lo 
establecido por esta Constitución. 


En ningún caso las entidades 
federativas que se coordinen podrán 
ceder o suspender en su totalidad el 
ejercicio de sus potestades tributarias. 
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Artículo Transitorio: 


Artículo Primero. El presente decreto 
entrará en vigor 
de su publicación en el Diario Oficial 
de la Federación. 


Artículo Segundo. El Congreso de la 
Unión deberá expedir, en un plazo de 
90 días naturales contados a partir de 
la entrada en vigor del decreto, la 
legislación relativa a las facultades 
concurrentes, atendiendo a lo 
dispuesto en el artículo 124 y 73 de la 
Constitución. 


A partir de la entrada en vigor de la 
ley referida en el párrafo anterior, las 
legislaturas locales tienen a su vez un 
plazo de 90 días, durante el cual 
deberán expedir la legislación donde 
se traten los aspectos específicos de 
dicha concurrencia y el procedimiento 
de participación a sus municipios. 


Un aspecto que se debe destacar es el relativo a la capacitación del personal 
hacendario, ya que la mayor responsabilidad fiscal que implica el proceso de 
descentralización fiscal demanda el perfeccionamiento de la capacidad 
administrativa de los gobiernos subnacionales, tanto para mejorar la 
recaudación de mayores ingresos (sistemas de control administración), como 
para una mejor planeación del uso de estos en los respectivos programas de 
inversión (calidad del gasto) Debemos observar que los gobiernos 
subnacionales, en algunos casos, tendrán dificultades para aprovechar en el 
corto plazo las bondades de la descentralización fiscal, y para evitar en la 
mayor medida esto, se tendrá que implantar de manera sistemática y 
permanente un programa de asistencia técnica que les permita salir avante de 
los primeros desafíos, para ello se tendrán que aplicar recursos financieros y 
humanos para fortalecer la asistencia técnica a las instituciones de dichas 


entidades. Los procesos no podrán consolidarse mientras el nivel profesional y 
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laboral de las personas o funcionarios encargados y responsables de las 


competencias transferidas no se al adecuado.** 


Las propuestas anteriores ayudaran, entre otras cosas, a: disminuir la 
dependencia financiera de las entidades federativas con respecto las 
transferencias federales, lo que equivale a elevar su corresponsabilidad fiscal; 
crear incentivos para alentar el esfuerzo fiscal de dichas entidades ampliando 
su presencia fiscal; ampliar la recaudación fiscal; reducir la evasión y elusión 
fiscal; facilitar la ruptura del efecto suma cero en la asignación de recursos 
entre las entidades; profundizar los mecanismos de colaboración administrativa 
en materia tributaria entre los gobiernos federal y el de las entidades; y la 
mejora de la administración tributaria entendida ésta como el proceso de 
control de contribuyentes y obligaciones, determinación y liquidación de 
contribuciones, modernización y eficiencia en los sistemas de facturación y 
pago, simplificación administrativa, recaudación eficiente, capacitación y 
profesionalización de los organismos hacendarios, y aunado a ello se 


contribuirá a la transparencia. 


Así también, el rediseño constitucional propuesto, dará al federalismo fiscal la 
oportunidad de dar un nuevo comienzo, corrigiendo las deficiencias del sistema 
vigente, evitando las interpretaciones divergentes y dando certidumbre jurídica 
a las partes involucradas, para que con ello se generen los consensos 


necesarios que permitan el añorado desarrollo del país. 


La reforma del Estado, es un proceso de redefinición que debe permitir que se 
acceda a una nueva etapa en la que se fortalezcan las entidades federativas, 
nunca en detrimento del gobierno central, en un horizonte claro de desarrollo 
social mediante un nuevo pacto que propicie una nueva estabilidad económica 
y política para México. Este nuevo esquema debe posibilitar la conciliación con 
equilibrio entre el gobierno federal y el de las entidades federativas, en un 
modelo multiregional, con facultades, responsabilidades y atribuciones 


definidas por cada nivel de gobierno. 


228 AGHÓN, Gabriel; CASAS, Carlos... Op. cit., nota 42, pp. 91-99. 
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Luchar por el federalismo es luchar libremente por la autonomía política, luchar 
democráticamente por una participación más incisiva y efectiva en la 
conducción de la política, luchar socialmente por un gobierno que no limite ni 
sofoque las potencialidades ni los vínculos comunitarios, luchar racionalmente 
por un gobierno eficaz, equitativo y responsable en la asignación y uso de los 


recursos públicos.**? 


Un verdadero federalismo hacendario, es la opción más viable de la que 


México puede hacer uso para solventar las exigencias de todas las partes. 


2% AGUILAR, Luis F..., op. cit., nota 13. p 22. 
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